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Inhoudsopgave 












Inleiding  In dit onderzoek komt de immuniteit voor parlementsleden aan de orde. In de Nederlandse wet wordt er weinig extra speelruimte voor parlementsleden gecreëerd: parlementsleden kennen in Nederland geen grotere uitingsvrijheid dan anderen en moeten zich, net als ieder ander, voor vermeende strafbare feiten bij de rechter verantwoorden. Er geldt in Nederland één uitzondering: parlementsleden kunnen niet worden vervolgd voor uitingen die zij doen tijdens officiële parlementaire vergaderingen. In die vergaderingen bepaalt de voorzitter hoe ver de deelnemers mogen gaan en is er geen ruimte voor de rechter om iets van die uitspraken te vinden. Maar daar houdt het voor Nederlandse parlementsleden wel op!       De afgelopen jaren is geregeld door parlementsleden geroepen dat hun immuniteit wel iets ruimer zou mogen worden vormgegeven. Wilders gaf dit duidelijk aan in de twee rechtszaken waarbij hij in het verdachtenbankje stond, maar ook Femke Halsema kaartte dit onderwerp expliciet aan bij haar vertrek uit de Tweede Kamer. In de literatuur zijn er ook verschillende schrijvers te vinden die van mening zijn dat het in Nederland allemaal wel iets uitgebreider mag worden geregeld. (Tegenstanders zijn er natuurlijk ook).  
 
Onderzoeksvraag 
 Het al dan niet uitbreiden van parlementaire immuniteit is in beginsel een politieke keuze.  Maar voordat er keuzes kunnen worden gemaakt, dienen de opties duidelijk op tafel te liggen. In Europa zien we dat lidstaten de immuniteit voor hun parlementsleden op verschillende wijzen hebben vormgegeven. Het is interessant om daar kritisch naar te kijken en de bijzondere elementen daaruit de destilleren. Welke elementen zouden we in Nederland kunnen toepassen? En natuurlijk speelt de rechtspraak ook een grote rol. Het Europese Hof voor de Rechten van de Mens heeft verschillende zaken behandeld waarin de parlementaire immuniteit aan de orde kwam. Bijzonderheden en vaste lijnen uit die jurisprudentie dienen net zo goed op tafel te worden gelegd.       Doel van dit onderzoek is een helder en compleet beeld te schetsen van de mogelijkheden om de parlementaire immuniteit in Nederland uit te kunnen breiden. De volgende vraag staat dan ook  centraal: op welke wijze kan de parlementaire immuniteit in Nederland worden uitgebreid? 
     Het antwoord op de vraag of ik persoonlijk van mening ben of de parlementaire immuniteit zou moeten worden uitgebreid doet eigenlijk weinig ter zake. Maar een korte opmerking daarover is wellicht toch op zijn plaats. Ik zal echter pas in het nawoord kort antwoord geven op deze vraag. Veel belangrijker is dat de lezer eerst zelf een goed beeld heeft van de kansen en mogelijkheden tot uitbreiding en zich dan met mij afvraagt óf en hoe de parlementaire immuniteit in Nederland eventueel kan worden uitgebreid.    
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Opbouw 
 In het eerste hoofdstuk wordt eerst aandacht besteed aan het mogelijke onderscheid tussen parlementaire onschendbaarheid en immuniteit. In de Nederlandse praktijk worden deze termen door elkaar gebruikt, terwijl in internationaal opzicht wel een onderscheid kan worden gemaakt. Daarom wordt ervoor gekozen immuniteit ruim te definiëren: zowel elementen van onschendbaarheid als immuniteit maken deel uit van de werkdefinitie. Daarna wordt de ontwikkeling van de parlementaire immuniteit in het Verenigd Koninkrijk en Frankrijk tegen het licht gehouden. De vormen van immuniteit in andere Lidstaten van de Raad van Europa kunnen veelal worden gezien als afgeleiden van deze twee hoofdvormen. Tenslotte wordt de ontwikkeling van de parlementaire immuniteit in Nederland besproken.  

















1. Parlementaire immuniteit 
 Alvorens in te gaan op de parlementaire immuniteit zoals die vandaag de dag in Nederland en andere lidstaten van de Raad van Europa1 wordt gehanteerd, wordt in dit hoofdstuk eerst in algemene zin aandacht besteed aan dit staatsrechtelijke verschijnsel. In de eerste paragraaf wordt het begrip ‘parlementaire immuniteit’ nader omschreven en gedefinieerd. In de tweede paragraaf wordt aandacht besteed aan de ontwikkeling van de parlementaire immuniteit binnen Europa. In deze paragraaf wordt tevens kort aandacht besteed aan de bescherming van leden van het Europees Parlement. In de derde paragraaf wordt ten slotte ingezoomd op de geschiedenis van de parlementaire immuniteit in Nederland. 
 
1.1 Definitie van parlementaire immuniteit  In de Nederlandse literatuur wordt weinig aandacht besteed aan een eventueel onderscheid tussen de begrippen parlementaire onschendbaarheid en parlementaire immuniteit. Deze begrippen worden over het algemeen dan ook door elkaar gebruikt 2 . Opmerkelijk is dat politici 3  veelal de term onschendbaarheid gebruiken, terwijl juristen de voorkeur lijken te hebben voor de term immuniteit. Later in dit onderzoek zal blijken dat de beperkte aandacht voor dit onderscheid is te verklaren op grond van het feit dat Nederland4 slechts een zeer beperkte vorm van parlementaire immuniteit kent, waarin dit onderscheid niet terugkomt.       Auteurs als Bovend’Eert en Kummeling beschouwen beide begrippen als synoniem, maar merken in dit verband wel op dat het begrip parlementaire onschendbaarheid enigszins misleidend is omdat zij de indruk wekt vergelijkbaar te zijn met de onschendbaarheid van de Koning zoals geregeld in art. 42 lid 2 Gw. Deze vergelijking kan echter niet worden gemaakt omdat de Koning in geen enkel geval door andere overheidsmachten, waaronder rechterlijke instanties, ter verantwoording kan worden geroepen.5       Auteurs die zich bezig houden met internationale rechtsvergelijking zijn echter wel geneigd een onderscheid te maken tussen immuniteit en onschendbaarheid. Reden daarvoor is het feit dat de meeste parlementen in Europa hebben gezorgd voor een dubbele bescherming van parlementsleden. Enerzijds kennen die parlementen een niet-aansprakelijkheid voor uitgebrachte stemmen en verkondigde meningen tijdens de uitoefening van hun functie (immuniteit), anderzijds kennen zij een verbod op arrestatie of rechtsvervolging voor enige 
                                                        1 In dit onderzoek beperk ik mij tot lidstaten van de Raad van Europa. In de inleiding van hoofdstuk 3 wordt duidelijk gemaakt waarom voor deze afbakening is gekozen.  2 Het artikel van Nieuwenhuis (2010) vormt hiervan een mooie illustratie. 3 Zoals Femke Halsema bij haar vertrek uit de Tweede Kamer op 10 januari 2011. Haar afscheidsbrief is hier te vinden:  https://groenlinks.nl/nieuws/femke-halsema-neemt-afscheid-van-de-kamer.  Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 4 Maar ook het Verenigd Koninkrijk en Ierland. 5 Bovend’Eert en Kummeling 2010, p. 143. 
 7 
andere gedraging (onschendbaarheid) zonder voorafgaande toestemming van de Kamer waarvan zij deel uitmaken.6       McGee en Isaacs omschrijven dit onderscheid als volgt: ‘Two separate categories of immunity have emerged. 1. The principle of non-accountability or non-liability, generally referring to the freedom of speech approach; and 2. the principle of inviolability, generally interpreted as the freedom from arrest.’ 7      In de volgende hoofdstukken komen bijzondere kenmerken van de parlementaire immuniteit binnen Europa aan de orde. Tevens worden opvallende verschillen tussen Europese landen besproken. Verschillen en overeenkomsten zullen thematisch worden besproken. In beginsel wordt in dit onderzoek, in aansluiting op het meest gangbare juridische taalgebruik, het begrip immuniteit als paraplubegrip gebruikt. Onder dit immuniteitsbegrip schuilen dan zowel de immuniteit (in enge zin) als de onschendbaarheid. Echter, daar waar het maken van een duidelijk onderscheid tussen deze beide begrippen leidt tot een beter begrip van de verzamelde feiten, zal op het onderscheid tussen immuniteit (in enge zin) en onschendbaarheid worden teruggegrepen.      Een parlementslid is in beginsel, net als iedere andere burger, onderworpen aan rechterlijke controle. Slechts in beperkte mate wordt hierop een uitzondering gemaakt, voor zover het handelingen betreft die specifiek in de constitutie zijn vastgelegd. Elke lidstaat heeft op basis van historische ontwikkeling zijn eigen keuzes gemaakt inzake de bescherming van parlementsleden. In Nederland geldt deze uitzondering bijvoorbeeld alleen voor specifieke handelingen die verricht worden tijdens de parlementaire vergadering (plaatsgebonden). In menig andere Europese lidstaat gaat de parlementaire immuniteit zover dat alle functiegerelateerde handelingen van parlementsleden of zelfs handelingen die niet met de functie in verband staan door de constitutie worden beschermd (onschendbaarheidsregelingen). Hierbij richt de immuniteit zich dus niet op de plaats van vergadering, maar op het bekleden van de functie van parlementslid (functiegebonden). Om tot een sluitende werkdefinitie van parlementaire immuniteit te komen, is het dus noodzakelijk om voldoende ruimte te laten voor internationale verschillen.       Alles afwegende wordt parlementaire immuniteit in het kader van dit onderzoek door mij als volgt gedefinieerd: parlementaire immuniteit is een 
privilege voor parlementsleden (en eventueel anderen), welke inhoudt dat specifieke 
– in de constitutie8 vastgelegde  – handelingen die zij verrichten niet aan een 
rechterlijke toetsing kunnen worden onderworpen. Een eventueel verbod op 
arrestatie, vervolging of toepassing van dwangmiddelen maakt tevens deel uit van 
dit privilege.      Afhankelijk van de door de lidstaat bepaalde omvang van de immuniteit is de rol van de rechter ten aanzien van het handelen van parlementsleden groter dan wel kleiner. Om misbruik van immuniteit te voorkomen, bestaat zij niet vaak in absolute vorm: in de meeste landen is het mogelijk om volgens een bepaalde parlementaire procedure dit privilege van parlementsleden op te heffen.9 Zo’n                                                         6 Crespo Allen 1996, p. 7. 7 McGee & Isaacs 2001, p. 5. 8 Het geheel van regels dat de grondslagen van het staatsbestel bevat. (Burkens e.a. 2001, p. 42-43). 9 Jurgens 2010, p. 323 
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opheffing heeft terugwerkende kracht en doet de immuniteit van het parlementslid (al dan niet volledig) verdwijnen. De opheffing van de immuniteit heeft tot gevolg dat de rechter weer (volledig) bevoegd wordt. 
1.2 De ontstaansgeschiedenis van de parlementaire immuniteit in Europa  Wanneer de constituties van Europese lidstaten tegen het licht worden gehouden, kunnen daarin twee hoofdvormen van parlementaire onschendbaarheid worden ontdekt. De eerste hoofdvorm vindt zijn oorsprong in het Verenigd Koninkrijk, de tweede in Frankrijk. In deze paragraaf ga ik dieper in op de ontwikkeling van de parlementaire immuniteit in deze twee landen.   
1.2.1. Verenigd Koninkrijk  In het Verenigd Koninkrijk wordt de immuniteit van parlementsleden aangeduid met het begrip ‘parliamentary privilege’. Parlementaire immuniteit is in het Engelse politieke landschap vanaf 1450 een voorname rol gaan spelen: vanaf dat jaar begon de spreker van het Lagerhuis iedere vergadering van het parlement met het onder de aandacht brengen van ‘ancient rights and privileges of the Commons’.10       In de literatuur komen drie opmerkelijke momenten binnen de parlementaire geschiedenis van het Verenigd Koninkrijk aan de orde die van invloed zijn geweest op de ontwikkeling van de parlementaire immuniteit in het Verenigd Koninkrijk.11 Hierbij spelen zowel de bescherming tegen de rechterlijke macht, als de bescherming tegen de monarch een grote rol. Deze drie momenten worden hieronder kort besproken.      Ten eerste de zaak van Strode (1512). Dit Britse parlementslid kwam met een wetsvoorstel inzake arbeidsomstandigheden in de tinmijnbouw. Voordat dit wetsvoorstel echter het parlement bereikte werd Strode door een lokale rechtbank – op grond van obstructie van de tinmijnbouw – achter tralies gezet. Het parlement nam hierop wetgeving12 aan waarin de uitspraak van deze rechtbank werd gekritiseerd en waarin ook andere rechtbanken te verstaan werd gegeven dergelijke uitspraken ten opzichte van parlementsleden in de toekomst achterwege te laten.       In 1587 brak er echter weer een spannend moment aan voor het parlement toen het zich wilde buigen over een wetsvoorstel dat radicale religieuze hervormingen voorstond. Koningin Elisabeth I wilde niet dat dit wetsvoorstel zou worden ingediend of uitgebreid zou worden besproken. Het parlementslid Wentworth stelde toen de volgende vraag aan de orde: “Whether this house be not a place for 
any member freely and without controlment of any person, or danger of laws, by bill 
of speech, to alter any of the griefs of the Commonwealth whatsoever touching the 
service of God, the safety of the Prince and this noble realm?” Elisabeth I dacht hier echter anders over en gebruikte haar Koninklijke prerogatief om Wentworth op te sluiten in de Tower of London. Op dat moment bleek dat Strode’s Act niet aan Koninklijke gevangenneming in de weg stond. Wel van belang is de constatering dat waar het parlement bij Strode boven op de barricaden stond, het parlement in                                                         10 Loveland 2009, p. 238.  11 Loveland 2009, p. 238-242. 12 Strode’s Act of Privilege of Parliament Act 1512. 
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deze zaak weinig bezwaar maakte tegen het optreden van de koningin. Hieruit blijkt dat het lot van parlementsleden niet alleen afhing van de mate van wettelijke bescherming, maar tevens afhankelijk was van de actiebereidheid van politieke medestanders en tegenstanders.      Tenslotte is het in deze context interessant om aandacht te besteden aan de ‘Case of the Five Members’ uit 1641. Het parlement presenteerde in dat jaar een zeer kritische lijst met politieke en religieuze klachten. Bijzonder aan de stemming over deze lijst was de verdeeldheid tussen de parlementsleden. Normaliter bleven meningsverschillen binnenskamers en was er naar buiten toe sprake van een gesloten front, maar bij deze stemming koos een kleine meerderheid ervoor de lijst aan de Koning te presenteren en te publiceren. Charles I eiste hierop dat de voor hem onbekende oppositieleiders berecht moesten worden voor verraad. Het parlement beschouwde dit echter als grove inmenging in haar autonomie en weigerde de namen van deze oppositieleiders aan de Koning bekend te maken, zelfs nadat de Koning vergezeld van 400 soldaten het Huis binnentrad. Charles I en zijn opvolgers werd zo duidelijk gemaakt dat Koninklijke bemoeienis met interne parlementaire aangelegenheden niet op prijs werd gesteld. Na de revolutie van 1688 werd de kersverse soeverein Willem III direct de ‘Declaration of Right’ voorgelezen waarin was vastgelegd dat de Commons13 vrij moesten zijn van directe inmenging door de Koning of indirecte inmenging door rechters14. We zien deze Declaration of Right terug in artikel 9 van de Engelse Bill of Rights uit 1689:  
‘That the freedom of speech, and debates or proceedings in parliament ought not to 
be impeached or questioned in any court or place out of parliament.’ Dit artikel vormt tot op de dag van vandaag de bescherming van parlementsleden in het Verenigd Koninkrijk tegen iedere vorm van inmenging van buitenaf.15 Hoe dit in de praktijk uitwerkt zal blijken in hoofdstuk 4, waarin het hedendaagse functioneren van de parlementaire immuniteit in Europa onder de loep wordt genomen.   
1.2.2. Frankrijk In Frankrijk kwam na de Revolutie van 1789 pas aandacht voor de bescherming van parlementsleden tegenover de vorst.16 Tot die tijd werd Frankrijk, net als het Verenigd Koninkrijk geregeerd door absolute vorsten.17 Tot de revolutie was de Koning verheven boven alle standen. Hij was niet gebonden aan de wet en hoefde aan niemand verantwoording af te leggen. In het politieke systeem speelde de burgerij een minimale rol. De geestelijkheid en adel hadden nog wel enige privileges voor zichzelf bedongen. Het drie-standen parlement leidde een slapend bestaan, maar daarin kwam echter verandering toen Koning Lodewijk XVI een nieuwe belastingwet wilde invoeren om het geldgebrek van Frankrijk te bestrijden. De burgerij verzette zich in eerste instantie hevig tegen deze plannen en riep voor zichzelf een nieuw parlement uit: de Assemblée. Toen snel hierna de geestelijkheid en de adel aansluiting vonden bij deze nieuwe Assemblée ontstond onder de bevolking veel wantrouwen en onrust. Een opstand kon dan ook niet lang                                                         13 The House of Commons is het Lagerhuis van het Verenigd Koninkrijk. 14 Rechters werden immers benoemd door de Koning en tevens ontslagen naar zijn goeddunken. 15 Schutgens e.a. 2013, p. 7 16 Elzinga 1990, p. 118. 17 Van Caenegem 2000, p. 91. 
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uitblijven. Op 14 juli 1789 werd de Bastille bestormd; het begin van de Franse revolutie. De nieuwe Assemblée begon ondanks het massale volksprotest direct met het ontwerpen van een nieuwe grondwet. Het eerste deel van deze grondwet, de ‘Declaration des Droits de l’homme et du Citoyen’, werd in 1789 aangenomen. Naast bepalingen over gelijkheid, vrijheid en veiligheid werden ook de machtenscheiding van Montesquieu en de volkssoevereiniteit van Rousseau in het stuk vastgelegd18. Deze verklaring vormde de preambule van de Grondwet van 1791.      De machtsverhoudingen verschoven van vrijwel absolute macht van de Koning naar een systeem waarin de volksvertegenwoordiging boven alle andere partijen stond. Het wantrouwen tegenover de rechtspraak was groot en de Assemblée ging al gauw over tot het maken van beschermende regelgeving van haar leden. Bij Verordening van 26 juni 1790 werd de parlementaire immuniteit erkend die parlementsleden beschermde tegen vervolging zonder toestemming  van het parlement. In de Grondwet van 1791 werd de parlementaire immuniteit constitutioneel verankerd. De immuniteit was in eerste instantie vergelijkbaar met de immuniteit zoals die in het Verenigd Koninkrijk tot ontwikkeling was gekomen: een beperkte immuniteit voor het vrije woord, beperkt tot vergaderingen van het parlement. De Franse parlementsleden konden echter door hun sterke rol binnen het constitutionele bestel meer privileges voor zichzelf creëren en breidden hun immuniteit uit met functiegerelateerde gedragingen buiten het parlement.19 De niet-vervolgbaarheid van parlementsleden werd in sectie 5, artikel 7 van de Grondwet van 1791 als volgt verwoord: “Les représentants de la Nation sont 
inviolable: ils ne pourront être recherchés , accusés ni jugés en aucun temps pour ce 
qu’ils auront dit, écrit ou fait dans l’exercice de leurs fonctions de représentants.”20 De opheffing van de onschendbaarheid werd geregeld in artikel 8 van dezelfde grondwet: “Ils pourront, pour faits criminels, être saisis en fragrant délit, ou en vertu 
d’un mandat d’arrêt; mais il en sera donné avis, sans délai, au Corps législatif; et la 
poursuite ne pourra être continuée qu’après que le Corps législatif aura décidé qu’il y 
a lieu à accusation.”      Vandaag de dag vormt artikel 26 van de Franse Grondwet van 1958 de bescherming van parlementsleden in Frankrijk tegen iedere vorm van inmenging van buitenaf. De vormgeving van het artikel heeft wat wijzigingen ondergaan, maar de strekking van de parlementaire immuniteit zoals deze in 1791 is vormgegeven, is ongewijzigd gebleven21. In hoofdstuk 3 wordt het huidige artikel 26 van de Franse grondwet uitgebreid besproken, mede in relatie tot zijn toepassing in de praktijk.    
1.3 De ontwikkeling van de parlementaire immuniteit in Nederland                                                          18 Van Caenegem 2000, p. 182. 19 Van der Hulst 2000, p. 65. 20 http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/les-constitutions-de-la-france/constitution-de-1791.5082.html. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 21 Alle wijzigingen en commentaren zijn hier terug te vinden: http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/les-constitutions-de-la-france/les-constitutions-de-la-france.5080.html. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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De immuniteit voor parlementsleden werd in Nederland voor het eerst geregeld in de Staatsregeling van 1798. Deze staatsregeling werd vormgegeven onder invloed van de Fransen, die in 1795 Nederland bezetten en er de Bataafse Republiek vestigden. De Franse constitutie van 1791 diende als voorbeeld voor de Staatsregeling.22 Deze constitutie kende, zoals in paragraaf 1.2 besproken, al een vorm van parlementaire onschendbaarheid waarbij volksvertegenwoordigers zowel binnen als buiten het parlement vrij bleven van vervolging. In de Staatsregeling komen we bijvoorbeeld in de afdeling ‘Vrijwaring der Leden van het Vertegenwoordigend Lichaam’ tegen dat volksvertegenwoordigers niet konden worden ‘agterhaald, beschuldigd, of geoordeeld’ voor wat zij in de uitoefening van ‘hunnen Post’ hadden gezegd of geschreven.23 Voor de vervolging van gedragingen buiten de Kamer was, net als in het Franse systeem, toestemming van de Staten-Generaal noodzakelijk.24 De Hoge Raad was bevoegd in eerste en enige aanleg. De parlementaire onschendbaarheid werd daarna echter niet steeds in Nederlandse geschreven constituties opgenomen. In de Staatsregelingen van 1801 en 1805 kwam de parlementaire onschendbaarheid niet voor. In de Constitutie voor het Koninkrijk Holland van 1806 dook zij in artikel 73 weer even op, zij het in beperkte vorm. Hierin werd bepaald dat parlementsleden niet verantwoordelijk waren voor de door hen uitgebrachte ‘advisen’ in de Kamer.25 Hieruit blijkt dat de omvangrijke immuniteit voor parlementsleden voor gedragingen in de uitoefening van hun functie was verdwenen.       Met het vertrek van de Fransen in 1813 is het Koninkrijk der Nederlanden tot stand gekomen. Er werd een parlementaire monarchie naar Brits model gevestigd, met vanaf 1815 Willem I als Koning. Het parlement maakte onmiskenbaar deel uit van deze monarchie, maar de positie van haar leden moet als zwak worden omschreven.26 De leden van de Eerste Kamer werden benoemd door de Koning, de leden van de Tweede Kamer werden gekozen door Provinciale Staten. De burgerij had die jaren dus nog niet veel in te brengen. In de Grondwetten van 1814, 1815 en 1840 werd er geen immuniteit in enge zin voor parlementsleden vormgegeven. Wel regelden deze grondwetten de immuniteit voor strafrechtelijke vervolging die kon worden opgeheven door de Kamer.27 In de Grondwet van 1848 zien we opnieuw aandacht voor de parlementaire immuniteit. In artikel 92 werd een immuniteit opgenomen ‘wegens advijzen door hen in de vergadering uitgebragt’. Parlementsleden moesten tijdens de vergadering kunnen zeggen wat zij wensten, zonder te hoeven vrezen voor vervolging. 28  Bij deze Grondwet koos de Nederlandse wetgever – grofweg gesteld – voor de beperkte Engelse vorm van parlementaire immuniteit en niet voor de uitgebreide Franse vorm.  Uit de literatuur valt moeilijk te destilleren waarom niet is gekozen voor de uitgebreide vorm. 29  Enigszins verrassend is deze keuze wel, omdat de uitgebreide onschendbaarheid wellicht beter op zijn plaats zou zijn geweest binnen het                                                         22 Bannier 1936, p. 8. 23 Artikel 71 Staatsregeling voor het Bataafsche volk 1798 uit: Bannier 1936, p. 65. 24 Bannier 1936, p. 65. 25 Nehmelman e.a. 2010, p. 9. 26 Van Caenegem 2000, p. 232. 27 Elzinga 1990, p. 121. 28 Bovend’Eert & Kummeling 2004, p. 118. 29 Zie ook: Nehmelman e.a. 2010, p. 10. 
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liberale gedachtegoed van Thorbecke, de belangrijkste persoon achter deze Grondwet. In de Grondwet van 1887 maakte de term ‘advijzen’ in artikel 107 plaats voor ‘al hetgeen in de vergadering is gezegd of schriftelijk is overlegd’. Dit hield tevens in dat het mondeling of schriftelijk ingebrachte niet langer verband hoefde te houden met het onderwerp van de vergadering.30      Vanaf 1922 ging de grondwettelijke immuniteit ook gelden voor ministers en de hen ondersteunende ambtenaren die deelnemen aan de beraadslaging en vanaf 1948 ging de immuniteit tevens gelden voor staatssecretarissen. Opgemerkt moet worden dat met deze verruimingen de parlementaire immuniteit nog sterker is uitgegroeid van een persoonlijk voorrecht voor Kamerleden tot een plaatsgebonden voorrecht voor een ieder die deelneemt aan vergaderingen van de Staten-Generaal. 31 In 1983 is het desbetreffende grondwetsartikel wederom verruimd. Het privaatrechtelijke begrip ‘aangesproken’ werd aan de bepaling toegevoegd om duidelijk te maken dat de parlementaire immuniteit niet alleen strafrechtelijke, maar tevens de civielrechtelijke, bestuursrechtelijke en tuchtrechtelijke aansprakelijkheid omvat.32 Langzaam maar zeker is op deze wijze het huidige artikel 71 van de Grondwet tot stand gekomen: ‘De leden van de Staten-Generaal, de ministers, de staatssecretarissen en andere personen die deelnemen aan de beraadslaging, kunnen niet in rechte worden vervolgd of aangesproken voor hetgeen zij in de vergaderingen van de Staten-Generaal of van commissies daaruit hebben gezegd of aan deze schriftelijk hebben overgelegd.’                                                                                 30 Elzinga 1990, p. 121. 31 Bovend’Eert & Kummeling 2004, p. 118. 32 Nehmelman e.a. 2010, p. 11. 
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2. Vormgeving van de parlementaire immuniteit in Nederland  In hoofdstuk 1 is het staatsrechtelijke onderwerp parlementaire immuniteit in algemene zin geïntroduceerd. In dit tweede hoofdstuk zal worden stilgestaan bij de actuele vormgeving van de parlementaire immuniteit in Nederland. Ik start nu de zoektocht naar de ruimte die er (mogelijk) is om de immuniteit in ons land uit te breiden. Om een helder beeld van de uitbreidingsmogelijkheden te kunnen schetsen, is het noodzakelijk eerst de status quo helder te omschrijven. Immers, voor het afbakenen van de uitbreidingsruimte dient de startpositie vast te staan. De status quo wordt aan de hand van de klassieke nationale rechtsbronnen toegelicht. In de eerste paragraaf komt de wet- en regelgeving aan de orde, in de tweede paragraaf de stand van de (nationale) jurisprudentie en in de derde paragraaf de stand van de (Nederlandse) juridische literatuur.  
 
2.1 Wettelijke regeling  De parlementaire immuniteit in Nederland is wettelijk geregeld in artikel 71 van de Grondwet. Dit artikel bepaalt dat zowel parlementsleden als ministers, staatssecretarissen en andere personen die deelnemen aan de beraadslaging niet in rechte kunnen worden vervolgd of aangesproken voor wat zij in de 
vergaderingen van de Staten-Generaal of in commissies daaruit, hebben gezegd of aan deze schriftelijk hebben overgelegd’. 33  Alle mondelinge en schriftelijke uitlatingen van zojuist genoemde personen, die buiten de vergadering worden gedaan, vallen niet onder de immuniteitsregeling van artikel 71 Gw. Een parlementslid kan daarvoor, net als elke andere burger, in rechte worden aangesproken of worden vervolgd. De klap met de hamer van de Kamervoorzitter ter opening of sluiting van een parlementair debat bepaalt dan ook of de immuniteitsregeling al dan niet van toepassing is op uitlatingen die het parlementslid heeft gedaan. Daarmee bepaalt de klap met de hamer tevens of vervolging of aansprakelijkheid tot de mogelijkheden behoort.      De parlementaire immuniteit betekent echter uitdrukkelijk niet dat de vrijheid van meningsuiting van de parlementariër in de vergadering absoluut is.34 In het parlement vindt een geordende menings- en besluitvorming plaats. Een lid kan slechts het woord nemen indien het hem is verleend door de voorzitter. De voorzitter zorgt er voor dat een lid zich beperkt tot het onderwerp.35 Bovendien worden bepaalde uitlatingen niet getolereerd wegens hun – bijvoorbeeld beledigende – inhoud. Termen als ‘knettergek’36 maken echter wel duidelijk dat                                                         33 Artikel 71 Gw. luidt als volgt: ‘De leden van de Staten-Generaal, de ministers, de staatssecretarissen en andere personen die deelnemen aan de beraadslaging, kunnen niet in rechte worden vervolgd voor hetgeen zij in de vergaderingen van de Staten-Generaal of van commissies daaruit hebben gezegd of aan deze schriftelijk hebben overgelegd.’ 34 Nieuwenhuis 2010, p. 11. 35 Artikel 55 RvOTK. 36 Op 6 september 2007 noemde Wilders (PVV) Minister Vogelaar van Wonen, Wijken en Integratie tijdens een debat ‘knettergek’. (www.nu.nl, 6 september 2007, 
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het taalgebruik in de Tweede Kamer in de loop der tijd enigszins is verruwd. Men zou dit zowel kunnen opvatten als een verscherping als een verloedering van het politieke debat.      Uitsluitend de Kamervoorzitter is verantwoordelijk voor de handhaving van de orde tijdens vergaderingen. Als ultimum remedium kan de voorzitter een parlementslid het woord ontnemen37 of zelfs uitsluiten van de vergadering38. Noch de uitvoerende, noch de rechterlijke macht, dient zich te mengen in het parlementaire debat dat zich afspeelt in de vergadering van de Staten-Generaal.       In Nederland staat het parlementaire debat centraal. Deelnemers aan het politieke debat worden wettelijk beschermd, zolang dit debat zich afspeelt binnen de muren van de vergaderzaal van de Eerste of Tweede Kamer of een andere formeel aangewezen locatie. De bescherming van artikel 71 Gw. beperkt zich tot de plek waar het parlement beraadslaagt en de bescherming geldt slechts voor deelnemers aan deze beraadslaging.  Zoals in hoofdstuk 1 al aan de orde kwam, moet de parlementaire immuniteit in Nederland worden gekenschetst als plaatsgebonden. Op basis van de inhoud van artikel 71 Gw. en het feit dat er geen aanvullende bepalingen in bijvoorbeeld het RvOTK zijn opgenomen, is de conclusie gerechtvaardigd dat het Nederlandse parlementslid slechts een zeer beperkte immuniteit geniet. In de meeste gevallen kent de volksvertegenwoordiger geen bijzonder wettelijk privilege, maar wordt hij behandeld als elke andere Nederlandse burger.      Wellicht ten overvloede wordt op deze plaats opgemerkt dat de parlementaire immuniteit in Nederland niet geldt voor andere overtredingen en misdrijven zoals verkeersdelicten, geweldsdelicten of vermogensdelicten. Ongeacht de plaats of het tijdstip van handeling. De immuniteit voor parlementsleden beperkt zich in Nederland tot uitingsdelicten. In hoofdstuk 3 zal blijken dat buitenlandse parlementsleden zelfs voor deze strafbare handelingen immuniteit (onschendbaarheid) kunnen genieten.      In de volgende paragraaf zal worden ingegaan op de vraag of de rechtspraak de beperkte Nederlandse parlementaire immuniteit enigszins heeft opgerekt, dan wel (nog) verder heeft ingeperkt. 
 
2.2 Jurisprudentie inzake parlementaire immuniteit in Nederland  In deze paragraaf wordt aandacht besteed aan jurisprudentie waarin politici een rol spelen en waarbij de rechter specifieke aandacht besteedt aan het feit dat een van de procespartijen de rol van volksvertegenwoordiger vervult.       Bij de behandeling van relevante jurisprudentie dient telkens opnieuw te worden teruggegrepen naar de doelstelling van dit onderzoek.  De vraag die in deze paragraaf aan de orde is, is of (en zo ja, in hoeverre) de beperkte wettelijke parlementaire immuniteit voor parlementsleden door de jurisprudentie wordt uitgebreid of ingeperkt. Of een politicus al dan niet strafbaar was, is in eerste instantie dan ook geen onderwerp van onderzoek. Een rechter die de immuniteit                                                                                                                                                                   http://www.nu.nl/algemeen/1225349/wilders-noemt-minister-vogelaar-knettergek.html), voor het laatste geraadpleegd op 1 augustus 2017. 37 Artikel 59 RvOTK. 38 Artikel 60 RvOTK. 
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voldoende oprekt, zal immers besluiten de zaak niet verder inhoudelijk te behandelen.       In deze paragraaf staat de status quo centraal. In de volgende hoofdstukken komen uitbreidingsmogelijkheden voor de parlementaire immuniteit uitgebreid aan de orde. In dat kader is het wel degelijk interessant om wat dieper in te gaan op enkele waardevolle overwegingen uit de jurisprudentie.       In die overwegingen wordt verwezen naar de specifieke rol van volksvertegenwoordiger. Deze jurisprudentie levert input op voor het antwoord op de vraag naar de omvang en inhoud van de uitbreidingsruimte van de parlementaire immuniteit. Deze immuniteit staat enerzijds in zeer nauwe relatie tot misdrijven als het aanzetten tot haat of (groeps-)belediging en anderzijds tot klassieke grondrechten zoals de vrijheid van meningsuiting. De uitingsvrijheid van de volksvertegenwoordiger wordt steevast vorm gegeven aan de hand van delictsbestanddelen van strafbepalingen uit het wetboek van strafrecht. De uitingsvrijheid vindt daarmee haar grens in de strafwet. Bij de beoordeling van de delictsbestanddelen wordt wel in ruime mate aandacht besteed aan de bijzondere publieke rol die de volksvertegenwoordiger inneemt.       Indien uit de rechtspraak blijkt dat van een parlementslid meer of juist minder moet worden geaccepteerd dan van een doorsnee burger, levert dit stof tot nadenken op voor beleidsmakers inzake parlementaire immuniteit. Dit wordt niet anders wanneer uit de jurisprudentie zou blijken dat als status quo geldt dat de parlementaire immuniteit zich op dit moment beperkt tot een strikte (grammaticale) uitleg van artikel 71 Gw. Het gaat er in feite om te onderzoeken op welke wijze de rechtspraak de uitingsvrijheid van parlementsleden afbakent. Enerzijds is dit mogelijk door artikel 71 ruimer uit te leggen en zodoende eerder immuniteit aan parlementsleden toe te kennen, anderzijds is dit mogelijk door het inkleuren van delictsbestanddelen in het voordeel of nadeel van parlementsleden.       Concreet is deze paragraaf daarmee een zoektocht naar voorbeelden uit de Nederlandse rechtspraak waarin een bijzondere status aan een verdachte of gedaagde is toegekend, op grond van het feit dat deze verdachte of gedaagde een politicus is. Allereerst met het doel de jurisprudentie duidelijk voor ogen te krijgen. Ten tweede met het doel te ontdekken of de jurisprudentie technisch-juridische mogelijkheden biedt voor uitbreiding van de parlementaire immuniteit in Nederland.  2.2.1. Parlementaire immuniteit tijdens de parlementaire vergadering  In 1939 moest de rechtbank Den Haag oordelen over een vermeende beledigende opmerking door een Tweede Kamerlid. Deze vermeende belediging vond plaats in 
de vergaderzaal van de Tweede Kamer, maar de vergadering was reeds gesloten door de voorzitter. De vraag kwam aan de orde of het Kamerlid al dan niet immuun was voor vervolging, vanwege de bijzondere plaats van handeling. Het vonnis stelde echter onomwonden vast dat de belediging plaatsvond nadat de vergadering was gesloten, zodat het Kamerlid in kwestie zich niet meer gedekt zag door zijn 
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parlementaire immuniteit. Betrokkene werd door de rechtbank Den Haag veroordeeld tot een geldboete.39      De immuniteit werd in deze zaak, volledig conform de letterlijke tekst van de wet40, beperkt tot handelingen in de vergadering. De rechter maakte met deze uitspraak nog eens duidelijk dat tijdens de vergadering de voorzitter de regie heeft, met de bijbehorende rechten en verantwoordelijkheden, maar dat de rechter de regie direct na sluiting van de vergadering overneemt. Er is dus geen sprake van een ‘regieloze’ periode. Dit is bijvoorbeeld van belang voor het geven van interviews in het gebouw van de Tweede Kamer. Een Parlementslid zal na het afronden van een intensief en emotioneel debat moeten beseffen dat alle uitspraken die hij in deze interviews doet volledig door de rechter kunnen worden getoetst. De vergadering is immers gesloten en het gebouw van de Tweede Kamer biedt het Parlementslid geen enkele aanvullende bescherming tegen gerechtelijke vervolging.      Daar staat wel tegenover dat in de rechtspraak geen voorbeelden bekend zijn van rechterlijke toetsing van uitspraken die tijdens de vergadering zijn gedaan. Daarmee is de wettelijk geregelde immuniteit door de rechtspraak op geen enkele wijze ingeperkt en de door artikel 71 Gw. beschermde deelnemers hoeven dan ook niet te vrezen voor vervolging in verband met uitspraken die in een vergadering zijn gedaan. De Hoge Raad heeft in 2002 het volgende over de parlementaire immuniteit opgemerkt: ‘de parlementaire immuniteit strekt ertoe de deelnemers aan de parlementaire beraadslaging een optimale uitingsvrijheid te geven, zonder dat zij behoeven te vrezen dat zij strafrechtelijk vervolgd of civielrechtelijk aansprakelijk gesteld kunnen worden vanwege de door hen gedane uitlatingen.’ 41      In 201142 boog de Hoge Raad zich wederom over het vraagstuk van immuniteit voor uitingen die tijdens een vergadering worden gedaan. De Hoge Raad oordeelde dat deze immuniteit niet afhankelijk is van een inhoudelijke beoordeling van de (aard van de) uiting. Oftewel: hoe erg een uitspraak tijdens een vergadering dan ook, de rechter heeft zich met deze uitingen niet te bemoeien. In deze ‘Arubaanse zaak’ bevestigde de Hoge Raad dat de immuniteit een legitiem doel dient, namelijk het beschermen van de vrije meningsuiting in het parlement en handhaving van de scheiding van machten tussen de wetgever en de rechter. Volgens de Hoge Raad is het met dat doel “niet verenigbaar dat de rechter zich zou begeven in een beoordeling van de – in dit geval privaatrechtelijke – toelaatbaarheid van in het parlement gedane uitlatingen, welke dan ook”.  Een minister had in een vergadering van de Staten van Aruba, die live op de televisie werd uitgezonden, een lid van de Staten uitgemaakt voor pedofiel en beschuldigd van pedofilie. Ondanks de aard van deze uitingen kon de minister zich met succes beroepen op immuniteit zoals deze is geregeld in de Staatsregeling van Aruba.                                                          39 Handelingen II 1938-1939, aanhangsel, p. 1591. Zover ik kan achterhalen, is deze  uitspraak niet gepubliceerd.  40 De tekst van het toenmalige artikel 100 Gw. luidde als volgt: ‘De leden der Staten-Generaal, alsmede de ministers, de commissarissen bedoeld in artikel 113, tweede lid i, en de ambtenaren, bedoeld in artikel 97, eerste lid i, zijn niet gerechtelijk vervolgbaar voor hetgeen zij in de 
vergadering hebben gezegd of aan haar schriftelijk hebben overgelegd’ (Cursivering BVE). 41 HR 28 juni 2002, NJ 2002, 577. 42 HR 17 juni 2011, ECLI:NL:HR:2011:BQ2302. 
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   2.2.2 Parlementaire immuniteit buiten de parlementaire vergadering  Sinds de uitspraak van 1939 is duidelijk dat de wettelijke immuniteit voor Nederlandse parlementsleden slechts geldt voor uitlatingen die ten tijde van een vergadering zijn gedaan. Regelmatig is echter door vervolgde politici de stelling opgeworpen dat zij ook buiten de vergadering aanspraak moeten kunnen maken op een ruimere uitingsvrijheid dan de ‘doorsnee burger’. Door benadeelde partijen is daarentegen veelvuldig gewezen op een grotere verantwoordelijkheid voor politici welke dient te leiden tot een beperktere uitingsvrijheid.  Deze roep om een grotere verantwoordelijkheid voor politici vindt in de rechtspraak maar zeer beperkt gehoor. In dit kader heeft de rechtbank Den Haag een bijzondere uitspraak gedaan in een procedure tegen het parlementslid Van Dijke (RPF) in 199843. In een interview had hij de vraag opgeworpen waarom een praktiserende homoseksueel beter zou zijn dan een dief. De rechtbank was van mening dat Van Dijke als volksvertegenwoordiger rekening diende te houden met de in de samenleving aanwezige denkbeelden en gevoelens. De rechtbank vond tevens dat daarbij een extra verantwoordelijkheid hoorde en zelfs dat schending van die verantwoordelijkheid een verhoging van de strafmaat met zich mee kon brengen. De rechtbank bood parlementsleden in deze zaak een beperktere uitingsvrijheid dan andere burgers.       Gelet op andere uitspraken over de strafbaarheid van uitingen van parlementsleden is de zojuist aangehaalde uitspraak een uitzondering. Helaas gaan het Hof44 en de Hoge Raad45 in het vervolg van deze zaak niet expliciet in op het oordeel van de rechtbank, maar beide lijken het met de rechtbank oneens te zijn. Van Dijke wordt in beide instanties vrijgesproken omdat ‘zijn uitlatingen worden gedaan in de context van het maatschappelijk debat, waardoor zij een beledigend karakter missen’.       Naast Van Dijke zijn ook andere politici strafrechtelijk vervolgd. In 1980 werd het VVD Tweede Kamerlid Joekes veroordeeld omdat hij tijdens een spreekbeurt in het land had gezegd dat na een volgende gijzeling alle jonge Zuid-Molukkers het land uitgezet moesten worden.46 Indien Joekes deze uitspraak had gedaan tijdens een vergadering van de Tweede Kamer der Staten-Generaal had hij daarvoor niet vervolgd of aansprakelijk gesteld kunnen worden. Hieruit blijkt wederom het plaatsgebonden karakter van de parlementaire immuniteit in Nederland.      Janmaat, oorspronkelijk de leider van de Centrumpartij (CP), maar daarna actief met de Centrumdemocraten, is veelvuldig met justitie in aanraking gekomen. Hij werd veroordeeld wegens uitlatingen, waarin immigratie en criminaliteit in elkaars verlengde werden gezet. Uit de Janmaat-jurisprudentie (jaren ’90) komt de stelling naar voren  dat het een ieder vrij staat zijn ongenoegen te uiten over het regeringsbeleid en dat dit zeker geldt voor politici. Deze vrijheid vindt echter haar                                                         43 Rechtbank Den Haag, 6 oktober 1998, Van Dijke, AB 1999, 150. 44 Hof Den Haag, 9 juni 1999, Van Dijke, AB 1999, 328. 45 HR 9 januari 2001, Van Dijke, AB 2001, 303. 46 Rb Rotterdam, 19 februari 1980, NJ 1980, 372. 
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grens in de strafwet. Uit de jurisprudentie blijkt dat de strafbare feiten des te ernstiger aangerekend worden omdat de CD in de Tweede Kamer vertegenwoordigd is en in die hoedanigheid aanzienlijke invloed kan uitoefenen. ‘De Hoge Raad legt dat zo uit dat de verdachte zijn uitlatingen in de Kamer had kunnen doen en gekozen heeft om deze op radio en televisie te verspreiden. Daarmee heeft verdachte zijn verantwoordelijkheid tegenover de strafwet onvoldoende onderkend. De Hoge Raad kiest niet als uitgangspunt dat de vrijheid van meningsuiting van leden van de oppositie, ook buiten de Kamer, extra bescherming verdient.’ 47  ‘Verdachte’s uitlating ‘wij schaffen zodra wij de mogelijkheid en de macht hebben de multiculturele samenleving af’ levert in de context van de uitlating van zijn mededaders ‘Nederland voor de Nederlanders’ en ‘Vol is vol’ geen geoorloofde kritiek op het door de overheid ten aanzien van etnische minderheden gevoerde beleid op, maar een verboden aansporing tot discriminatie.’ 48      In april 200849 wees de rechtbank Den Haag een civiele vordering tegen PVV50-voorman Geert Wilders af. Onder verwijzing naar Straatsburgse jurisprudentie overwoog de rechter: ‘in het bijzonder voor een parlementariër geldt dat hij in het openbaar debat, ook buiten de Tweede Kamer, zo nodig met scherpte, zijn standpunt naar voren moet kunnen brengen.’       De stand van de Nederlandse jurisprudentie valt grotendeels te herleiden uit de omvangrijke en geruchtmakende rechtszaak tegen Geert Wilders uit 2011. In deze zaak spelen zowel het Openbaar Ministerie, de rechtbank Amsterdam als het Hof Amsterdam een grote rol. Op basis van het opportuniteitsbeginsel51 bepaalt het OM in beginsel of iemand al dan niet zal worden vervolgd. Over een besluit tot niet-vervolging kan bij het Hof een klacht worden ingediend en bij gegrondverklaring van een dergelijke klacht kan het Hof het OM opdragen alsnog tot vervolging over te gaan52.       Onduidelijk blijft in hoeverre het OM bij haar initiële besluitvorming met als eindconclusie het afzien van vervolging, heeft laten meespelen dat Geert Wilders de fractievoorzitter van een relatief grote en prominente fractie in de Tweede Kamer was. Deze onduidelijkheid is inherent aan het opportuniteitsbeginsel zoals we dat in Nederland kennen. Indien de rolvervulling van parlementslid van invloed is geweest op de beoordeling van de vermeende strafbare uitingen door het OM, kan er sprake zijn geweest van een impliciete materiële uitbreiding van de parlementaire immuniteit van het parlementslid. Vanwege het opportuniteitsbeginsel levert het OM dus een eigen bijdrage aan de omvang van de immuniteit van parlementsleden. De rol van het OM kan slechts worden teruggedrongen wanneer de wetgever ervoor kiest de wettelijke immuniteit uit te breiden, ten koste van de eigen beoordelingsruimte van het OM. Hierna ga ik in op de zaak Wilders uit 2011. Voor een goed begrip is het allereerst van belang de aanloop naar de daadwerkelijke rechtszaak weer te geven.                                                          47 HR 16 april 1996, NJCM-bul. 1996, 676. 48 HR 18 mei 1999, NJ 1999, 634. 49 Rechtbank Den Haag, 7 april 2008, Wilders, LJN: BC8732. 50 Partij voor Vrijheid en Democratie (PVV). 51 Art. 167 Sv. 52 Art. 12i Sv. 
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     Een serie aangiften, onder meer vanwege het aanzetten tot haat tegen moslims, stelde het OM voor de vraag of PVV-voorman Geert Wilders al dan niet vervolgd diende te worden. Een antwoord liet lange tijd op zich wachten, maar uiteindelijk ontving de heer Wilders de mededeling van het OM dat van vervolging zou worden afgezien. Het OM had meerdere aangiften tegen hem onderzocht en kwam tot de conclusie dat verschillende uitingen in woord, beeld en geschrift zich op de grens van het toelaatbare bevonden, maar deze grens niet werd overschreden. Meerdere partijen startten hierop een artikel-1253 procedure bij het Hof Amsterdam. Dit Hof kwam tot een tegenovergestelde conclusie en droeg het OM op alsnog tot vervolging over te gaan.54 Zowel OM als raadsman eisten bij de rechtbank vrijspraak voor Wilders. Tijdens de behandeling werd de rechtbank met succes gewraakt. Daarop is de rechtszaak voor een gewijzigde rechtbank opnieuw gevoerd. Wederom eisten OM en raadsman vrijspraak en wederom deed Wilders een poging de rechtbank te wraken. Deze poging had echter geen succes. Uiteindelijk werd Wilders door de rechtbank op alle punten vrijgesproken.      In de zojuist aangehaalde artikel-12-procedure werden door klagers de volgende stellingen ingebracht: (1) de omstandigheid dat Wilders politicus is, kan geen rechtvaardiging vormen voor buiten het parlement gedane uitlatingen, (2) het zijn van politicus brengt een extra maatschappelijke verantwoordelijkheid met zich mee en (3) het maatschappelijk debat en de vrijheid van meningsuiting zijn belangrijk, maar omdat haatzaaiende uitlatingen van een politicus in een maatschappelijk politiek debat extra grote gevolgen kunnen hebben, verplicht dat de betreffende politicus tot extra voorzichtigheid. Voor dit onderzoek is de reactie van het Hof op deze stellingen van groot belang. Centraal staat de vraag of het Hof gevolgen verbindt aan het feit dat de vervolging gericht is tegen een volksvertegenwoordiger.       Wilders richt zich in de volgende bewoordingen tot het Hof: ‘Ik sta hier omdat ik uw hof en de rechtsstaat respecteer. Vooropstaat dat niemand boven de wet staat. Ik vind echter wel dat een politieke discussie in de politieke arena gevoerd moet worden, in de Tweede Kamer en dus niet in de rechtszaal. (…) In het politieke debat ben ik helder, stevig, fel en soms hard. Ik stel me daarbij altijd één doel en dat is: blijf binnen de kaders van rechtsstaat en wet. (…) Ik vind dat ik de ruimte heb en moet krijgen om te zeggen wat ik wil, waarbij ik me realiseer dat des te uitgesprokener je bent, des te meer reacties je – zowel in positieve als in negatieve zin – krijgt. Als volksvertegenwoordiger vind ik echter dat je alles moet kunnen voorstellen.’      Geert Wilders is kortom van mening dat een politieke discussie in de politieke arena gevoerd moet worden, en niet in de rechtszaal. Hij doelt hier niet alleen op het politieke debat dat plaats vindt tijdens vergaderingen in het gebouw van de Tweede Kamer, maar op het brede maatschappelijke politieke debat dat zich op vele plekken afspeelt en waarbij de landelijke en lokale media een grote rol spelen. Uit zijn bijdrage mag worden afgeleid dat hij het Hof vraagt om extra speelruimte (Geen toetsing door de rechter, maar binnen de politiek de degens kruisen). De                                                         53 Art. 12 Sv luidt als volgt: “Wordt een strafbaar feit niet vervolgd, de vervolging niet voortgezet, of vindt de vervolging plaats door het uitvaardigen van een strafbeschikking, dan kan de rechtstreeks belanghebbende daarover schriftelijk beklag doen bij het gerechtshof (…)”. 54 Hof Amsterdam 21 januari 2009, ECLI:NL:GHAMS:2009:BH0496. 
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extra speelruimte waarom hij vraagt kan tevens worden vertaald als een ruimere immuniteit voor parlementsleden. Interessant is wederom de reactie van het Hof. De vraag is of het Hof op enig vlak Geert Wilders meer uitingsvrijheid geeft dan de doorsnee burger, of misschien wel verder inperkt. Hieronder de overwegingen van het Hof: ‘De enkele omstandigheid dat de uitlatingen door Wilders als politicus, buiten het parlement waar hem geen strafrechtelijke immuniteit toekomt, zijn gedaan als onderdeel van een publiek debat, doet naar het oordeel van het hof aan de strafrechtelijke verwijtbaarheid niet af.’       Het Hof maakt duidelijk dat de gewraakte uitlatingen van Wilders naar zijn oordeel geschikt zijn om het strafbare gevolg tot stand te brengen, onafhankelijk van de vraag of het oogmerk daarop was gericht en evenmin of het effect daadwerkelijk is gerealiseerd. Het gaat om de vraag of Wilders heeft begrepen of had moeten begrijpen dat hij mogelijk mensen zou beledigen of mogelijk haat zou zaaien. Het Hof beantwoordt die vraag bevestigend. ‘Zeker voor een ervaren 
politicus als Wilders, die weloverwogen uitspraken doet van steeds dezelfde strekking, mag worden verwacht dat hij het effect van zijn uitlatingen weet in te schatten.’ ‘Hoewel het hof zich er terdege van bewust is dat een politicus ook in het buitenparlementaire debat een zo groot mogelijke vrijheid behoort te hebben bij het formuleren en verspreiden van zijn politieke opvattingen, is het hof van oordeel dat die vrijheid de politicus niet ontslaat van zijn verantwoordelijkheid om een maatschappelijk aanvaardbare bijdrage aan het publieke debat te leveren.       Het Hof maakt in haar arrest tevens duidelijk dat de beoordeling van de wijze waarop een publiek debat inhoudelijk wordt gevoerd, op zichzelf niet tot het terrein van de rechter behoort. Maar dit kan anders zijn als een bijdrage aan het publieke debat onnodig kwetsend is of aanzet tot haat, intolerantie, vijandschap of discriminatie. Op die momenten komt het strafrecht wel in beeld. Het Hof voegt daaraan toe dat in het verleden mensen, ook politici, voor minder vergaande uitlatingen dan die van Wilders zijn veroordeeld. Hiervan is Janmaat zeker een voorbeeld.      Nadat het Hof het OM heeft opgedragen de vervolging tegen Wilders in te stellen, is de rechtbank aan zet. De rechtbank verwijst veelvuldig naar jurisprudentie van het EHRM. De volgende overwegingen van de rechtbank zijn in het kader van parlementaire immuniteit het meest interessant55. De relevante jurisprudentie van het EHRM komt in hoofdstuk 4 uitgebreid aan bod.      De rechtbank stelt ten eerste centraal dat op grond van jurisprudentie van het EHRM het in een democratische samenleving van wezenlijk belang is om het politieke debat de ruimte te geven. Aan politieke uitspraken mogen daarom slechts om zeer dringende redenen beperkingen worden opgelegd. Vrijheid van meningsuiting is voor iedereen van grote waarde maar in het bijzonder voor een volksvertegenwoordiger die immers zijn kiezers vertegenwoordigt. De rechtbank verwijst echter tevens naar de zaak Erbakan56 waarin het EHRM heeft overwogen dat het van wezenlijk belang is dat politici in hun openbare uitspraken vermijden woorden te gebruiken die de onverdraagzaamheid zouden kunnen aanwakkeren. De rechtbank komt tot de slotsom dat een politicus, zoals verdachte, zeer veel ruimte heeft om zijn standpunt voor het voetlicht te brengen. ‘De uitlatingen van                                                         55 Rechtbank Amsterdam, 23 juni 2011, LJN: BQ9001. 56 EHRM 6 juli 2006, nr. 59405/00 (Erbakan/Turkije). 
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verdachte moeten worden gezien als voorstellen die hij hoopt te verwezenlijken nadat hij op democratische wijze aan de macht is gekomen. Vanuit het perspectief van verdachte zijn deze uitlatingen noodzakelijk in een democratische samenleving. Hij stelt hiermee naar zijn mening maatschappelijke problemen aan de kaak. De rechtbank stelt vast dat in de periode, waarin de uitlatingen zijn gedaan, de multiculturele samenleving en immigratie een prominente rol hadden in het maatschappelijk debat. Naarmate dit debat heviger is, komt aan de vrijheid van meningsuiting meer ruimte toe. Zoals gezegd, mogen uitlatingen dan zelfs kwetsen, choqueren en verontrusten.’      Ondanks de uiteindelijke vrijspraak voor Wilders, bevestigt de rechtbank in de uitspraak de vaste lijn in de jurisprudentie dat beperking van de vrijheid van meningsuiting noodzakelijk kan zijn in het belang van de democratische samenleving. De bijdrage aan het publieke debat moet maatschappelijk aanvaardbaar zijn. Indien maatschappelijk aanvaardbare grenzen in het debat worden overschreden, komt het strafrecht in beeld. De uitlatingen van Wilders waren volgens de rechtbank grof en denigrerend, maar bevonden zich ‘op’ de grens van het strafrechtelijk toelaatbare.       Zowel rechtbank als Gerechtshof gaan niet concreet in op de vraag of de parlementaire immuniteit van Wilders in het geding is. Geconstateerd kan worden dat de wettelijke immuniteit voor parlementsleden door deze meest recente jurisprudentie niet wordt beperkt of uitgebreid. Hof en rechtbank onderzoeken vooral of de politieke rolvervulling van Wilders van invloed is op de omvang van zijn uitingsvrijheid. Veel extra speelruimte voor de politicus wordt er hierbij niet gecreëerd.       In 2016 stond Geert Wilders wederom voor de rechter. Tijdens een verkiezingsbijeenkomst vroeg hij zijn toehoorders of ze meer of minder Marokkanen in Nederland wensten. Daarop scandeerde het publiek ‘minder, minder, minder’. Tevens deed hij vergelijkbare uitlatingen tijdens een interview op de Loosduinse markt in Den Haag. Er volgde een stortvloed aan aangiften tegen Wilders (6.500 stuks57) en het OM besloot (wederom) tot vervolging over te gaan. De rechtbank deed op 9 december 2016 uitspraak58. Hieronder ga ik nader in op onderdelen van deze uitspraak die voor dit onderzoek relevant zijn. Wilders is door de rechtbank schuldig verklaard aan het beledigend uitlaten over een groep mensen wegens hun ras en het in het openbaar mondeling aanzetten tot discriminatie wegens hun ras. Echter, er werd geen straf opgelegd. Wilders is  tegen deze uitspraak in hoger beroep gegaan en de behandeling van dit hoger beroep zal eind 2017 plaatsvinden.      In de inleiding benadrukt de rechtbank dat er geen sprake is van een politiek proces: “Dit is geen politiek proces want ook een democratisch verkozen volksvertegenwoordiger zoals verdachte staat niet boven de wet. Ook op hem is het recht van toepassing. En ook voor hem is de vrijheid van meningsuiting begrensd. Wanneer hij als politicus uitspraken doet die over die grens gaan, in die zin dat zijn gedrag een strafbaar feit oplevert, leidt het vaststellen van die overschrijding – en de strafvordering daarvoor – echter niet tot een beperking van                                                         57 Er ontstond echter wel wat ophef over de vorm van deze aangiften: er werden door de politie, om de enorme stroom aan aangiften te kunnen verwerken, voorbedrukte aangifteformulieren gebruikt. 58 Rechtbank Den Haag, 9 december 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:15014. 
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de vrijheid van meningsuiting. Het gaat om uitlatingen die van meet af aan niet werden beschermd door de vrijheid van meningsuiting. Het standpunt van verdachte dat hij bij een veroordeling wordt beperkt in zijn mogelijkheden om zich te uiten en problemen die hij als politicus waarneemt te benoemen, is dan ook evident onjuist. Een veroordeling betekent slechts dat hij ten aanzien van de strafbare uitlatingen niet wordt beschermd door de vrijheid van meningsuiting. Niets meer en niets minder.”      Onder punt 3 van de uitspraak maakt de rechtbank een opmerking over het Twittergedrag van de heer Wilders tijdens de rechtszaak. “De rechtbank acht deze reacties een gekozen volksvertegenwoordiger en medewetgever die een te respecteren plaats in de Nederlandse democratische rechtsstaat inneemt, onwaardig.”       Onder punt 4.2 bespreekt de rechtbank de ‘political question doctrine’. Omdat Wilders partijleider is van de PVV en namens deze partij fractieleider is in de Tweede Kamer, kleven er politieke aspecten aan deze zaak. “In die dubbele hoedanigheid heeft hij de verweten uitlatingen gedaan”. De rechtbank heeft het vervolgingsrecht van het OM beoordeeld en zag geen reden om op basis van specifieke omstandigheden het OM haar vervolgingsrecht te ontzeggen. De verdediging was echter van mening dat het OM niet-ontvankelijk verklaard moest worden omdat zij “door verdachte te vervolgen het fundament van onze rechtstaat, te weten tolerantie als basis voor democratie, ernstig en op ontoelaatbare wijze in gevaar heeft gebracht. (…) Het openbaar ministerie heeft het strafproces misbruikt ten behoeve van haar eigen rechtspolitieke agenda, aldus de verdediging.” De rechtbank kon geen rechtspolitieke agenda van het OM ontdekken en benadrukte nogmaals dat het aan het OM is om bij verdenking van een strafbaar feit tot vervolging over te gaan.      Onder 4.3 doet de verdediging een beroep op de Castells-exceptie: “Het strafrecht dient enkel te worden toegepast indien andere wegen zijn bewandeld om iets aan ongewenste uitlatingen te doen. Zoals een uitspraak van de regering dat uitlatingen ongewenst zijn (...)”. Ook werd Wilders geen sepot of transactie aangeboden. Op deze wijze handelde het OM in de ogen van de verdediging “rigoureus zonder enig oog voor de belangen van een politicus”. De rechtbank overwoog dat het in de zaak Castells tegen Spanje ging om een gekozen volksvertegenwoordiger die kritiek had op de regering. Hij werd veroordeeld voor belediging en uit zijn ambt gezet. De aan Wilders verweten uitlatingen konden echter volgens de rechtbank niet worden bestempeld als kritiek op de regering en daarmee faalde ook dit verweer van de verdediging.        Onder 5.4.3 behandelt de rechtbank de vraag of de bredere context het beledigende karakter van de uitspraken wegneemt. “Uit de jurisprudentie van de Hoge Raad blijkt dat de context waarin een uitlating is gedaan het beledigend karakter van de uitlating weg kan nemen, indien de uitlating een bijdrage levert aan of dienstig is aan een publiek maatschappelijk debat, een uitleg is van een geloofsopvatting of als de uitlating onder de bescherming van artistieke expressie valt.” “Zoals de rechtbank al heeft overwogen (…) zijn in de jurisprudentie van het EHRM over de uitlatingsvrijheid van politici twee lijnen te ontwaren: enerzijds de lijn dat aan verkozen vertegenwoordigers en andere politici een ruime uitingsvrijheid moet worden gegund en anderzijds de lijn dat juist zij vanwege hun 
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2.3  Literatuur inzake parlementaire immuniteit in Nederland  In deze paragraaf wordt ingegaan op de vraag welke kritische geluiden er in de Nederlandse literatuur klinken over de parlementaire immuniteit in Nederland. Vooral naar aanleiding van de zaak Wilders in 2011 zijn er talrijke artikelen verschenen. In deze artikelen komt het verschil tussen de uitingsvrijheid van politici en strafbaar handelen uitgebreid aan de orde. Vele schrijvers steunen de lijn van het OM en de rechtbank, vele andere schrijvers zitten volledig met het Hof op één lijn. Dit onderzoek zal echter, zoals in de inleiding al duidelijk is geworden, geen antwoord geven op de vraag óf de parlementaire immuniteit in Nederland al dan niet aanpassing behoeft. Indien de politiek besluit tot het doen van aanpassingen, zal dit onderzoek behulpzaam kunnen zijn bij de bepaling van de omvang en de inhoud van de uitbreidingsruimte. De discussie in de literatuur over het al dan niet uitbreiden van de immuniteit is voor dit onderzoek dan ook van minder belang. In deze paragraaf ligt de nadruk dan ook op bijdragen in vakbladen of boeken waarin kritische elementen van de immuniteit worden aangestipt. Die elementen kunnen van invloed zijn op de uitbreidingsruimte.   2.3.1 Parlementaire immuniteit tijdens de parlementaire vergadering  De immuniteit zoals geregeld in artikel 71 Gw. wordt vandaag de dag vooral gezien als een waarborg voor een onafhankelijk en vrij optreden van een parlementslid tegenover regering, politieke partijen en burgers.67      Bovend’Eert en Kummeling noemen de parlementaire immuniteit in Nederland een van de weinige pijlers waarop de onafhankelijke en zelfstandige positie van het parlementslid is gebaseerd.68 Zij voegen daaraan toe dat afschaffing ervan het (delicate) evenwicht tussen de overheidsmachten in gevaar kan brengen. De afschaffing van de parlementaire immuniteit opent de weg voor de rechter en het onder het gezag van de minister van justitie functionerende OM om zich uit te spreken over de rechtmatigheid van bepaalde beraadslagingen in het parlement. Daarmee wordt ernstig afbreuk gedaan aan de zelfstandige en onafhankelijke positie van Kamerleden en tevens van het parlement als zodanig.       Elzinga is deze mening ook toegedaan en wijst er op dat door de parlementaire immuniteit een mogelijke belemmering om vrijuit te spreken is opgeruimd. Immers, de immuniteit verzet zich tegen de vervolging van de dader van een uitingsdelict.69 De rechter moet zich, als niet-democratisch gekozen macht, verre houden van bemoeienis met de uitlatingen van democratisch gekozen 
                                                        67 Kortmann 2008, p. 242. 68 Bovend’Eert en Kummeling 2010, p. 147. 69 Elzinga 1986, p. 233. 
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volksvertegenwoordigers.70 Elzinga merkt tevens op dat ‘de rechterlijke jurisdictie ter zake is vervangen door de parlementaire jurisdictie’.71      Maris is echter bijzonder kritisch over deze parlementaire jurisdictie. Volgens hem kunnen eigen parlementaire sancties in plaats van rechterlijke sancties de gelding van parlementaire immuniteit slechts rechtvaardigen wanneer zij effectief zijn. Echter, op het moment dat zij daadwerkelijk effectief zijn zullen zij net als rechterlijke sancties vreeswekkend voor de volksvertegenwoordiger zijn. En vreeswekkende sancties staan een optimale uitingsvrijheid weer in de weg. Op die grond ziet hij effectieve, eigen parlementaire sancties in plaats van rechterlijke sancties niet als intrinsieke rechtvaardiging van parlementaire immuniteit.72      Maris stelt de vraag aan de orde waarom de benadering zoals die geldt voor de pers en voor uitlatingen van volksvertegenwoordigers buiten de vergadering, niet evenzeer gelden voor uitlatingen van volksvertegenwoordigers in het parlementair debat, dus binnenshuis. Maris stelt deze vraag in het kader van zijn zoektocht naar de intrinsieke rechtvaardiging van de parlementaire immuniteit. Waarom een speciale behandeling voor volksvertegenwoordigers? Daaraan valt toe te voegen, dat het volgens hem niet gerechtvaardigd lijkt, dat burgers en organisaties van burgers, persorganen daaronder begrepen, wel met rechterlijke tussenkomst ten aanzien van hun uitlatingen moeten rekenen, terwijl volksvertegenwoordigers deel uitmakende van het parlement, een ambt of orgaan van de centrale overheid73, ter zake van hun uitlatingen in het parlementaire debat daarvan als gevolg van parlementaire immuniteit gevrijwaard zouden zijn.       Erger nog is, dat personen die door volksvertegenwoordigers in het parlementair debat beledigd of beschadigd zijn, geen verhaal op de desbetreffende volksvertegenwoordigers kunnen nemen, terwijl voor personen, die door de pers of door volksvertegenwoordigers buiten het parlement beledigd of beschadigd zijn, de mogelijkheid van zodanig verhaal wel open staat. Een intrinsieke rechtvaardiging voor deze discriminatie is volgens Maris niet te vinden.74      Als historische rechtvaardiging van de parlementaire immuniteit geldt volgens Maris dat deze ertoe strekt dat volksvertegenwoordigers zich zonder vrees voor de rechter in het politieke debat in het parlement kunnen uiten. Deze strekking biedt volgens Maris echter geen rechtvaardiging voor parlementaire immuniteit. Immers, de media en andere tusseninstellingen en burgers, die zich in het publieke debat uiten, moeten wel met deze vrees voor de rechter leven. En dan luidt de vraag: waarvoor worden parlementsleden geacht bevreesd te zijn? Tegenwoordig is volgens hem niet meer aannemelijk dat de rechter uitingen van parlementsleden strenger zal beoordelen dan uitingen van media, andere tusseninstellingen (zoals politieke partijen, vakbonden en andere belangengroepen) en burgers. Hij houdt er rekening mee dat deze historische rechtvaardiging van de parlementaire                                                         70 Nehmelman e.a. 2010, p. 11. 71 Elzinga 1990, p. 132. 72 Maris 2008, p. 308-309. 73 Vanzelfsprekend geldt deze problematiek ook voor volksvertegenwoordigers in decentrale organen. Zij ontlenen hun immuniteit niet aan de Grondwet, maar aan de gewone wet waarmee het desbetreffende overheidsverband is ingesteld, zoals artikel 22 Gemeentewet. De decentrale organen volgen voor zover relevant de vormgeving van artikel 71 Grondwet. Deze problematiek valt verder buiten het bereik van dit onderzoek.  74 Maris 2008, p. 304. 
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immuniteit, die tegenwoordig niet meer aanvaard wordt, vooral in de kringen van parlementsleden en regering, veelal onbewust, is blijven voortleven, in samenhang met het wantrouwen, dat nu eenmaal, dikwijls even onbewust, in ruime mate in overheidskringen tegen de rechter gekoesterd wordt.75      De Jong heeft vooral moeite met het feit dat politici voor geen enkele uitlating tijdens vergaderingen aansprakelijk gesteld kunnen worden. Hij pleit er in dit verband dan ook voor civielrechtelijke aansprakelijkheid te aanvaarden voor het doen van onware mededelingen door een immuniteitsgerechtigde, waardoor burgers schade lijden.76 De Jong stelt zodoende voor het absolute karakter van de parlementaire immuniteit los te laten.       Maris lijkt het meest te voelen voor afschaffing van de parlementaire immuniteit in ons land. Mocht de parlementaire immuniteit echter worden gehandhaafd, dan stelt hij de vraag aan de orde of de staat verplicht is de schade te vergoeden, die burgers als gevolg van beledigende of beschadigende uitlatingen van volksvertegenwoordigers in het parlementaire debat lijden. Daarbij wijst hij op het feit dat artikel 71 Gw. de volksvertegenwoordiger bescherming biedt, maar niet de Staat. Zo kiest hij een andere oplossing dan De Jong voor het zelfde bezwaar. Ook Schultgens is van mening dat de Staat aansprakelijk gesteld moet kunnen worden voor uitingen die vallen onder de parlementaire immuniteit, maar die bij burgers schade hebben veroorzaakt77.      Kort samengevat worden er in de literatuur vraagtekens gezet bij de rechtvaardiging van de parlementaire immuniteit tijdens de parlementaire vergadering, bij de parlementaire jurisdictie zoals deze momenteel is vormgegeven en bij het volledig ontbreken van een mogelijkheid om volksvertegenwoordigers en/of de Staat aansprakelijk te stellen voor door burgers geleden schade. De wetgever zal bij een eventuele uitbreiding van de parlementaire immuniteit aan deze thema’s aandacht moeten besteden.   2.3.2 Parlementaire immuniteit buiten de parlementaire vergadering   In Nederland geldt er geen parlementaire immuniteit buiten de parlementaire vergadering. De vraag is nu hoe hier in de literatuur over wordt gedacht. Auteurs als Lawson en Nieuwenhuis koppelen hun argumentatie aan de jurisprudentie van het EHRM. Schutgens heeft het Wildersvonnis (2011) vanuit staatsrechtelijk perspectief beschreven. Daarbij gaat hij ook in op de vraag of er naast artikel 71 Gw. een ongeschreven rechtsbeginsel bestaat of zou moeten bestaan dat politici een ruimere uitingsvrijheid hebben dan andere burgers, zodat een strafrechter bepaalde artikelen restrictiever zou moeten interpreteren zodra er een politicus in het beklaagdenbankje zit.78 Naar zijn oordeel zijn er verschillende argumenten die ertegen pleiten om de grenzen van de uitingsvrijheid van politici ruimer te trekken dan die van ‘gewone’ burgers. Om te beginnen is er bij de totstandkoming van de Grondwet van 1983 niets gezegd over enige ‘uitstralende werking’ van de parlementaire immuniteit en heeft de Hoge Raad een dergelijk beginsel ook niet                                                         75 Maris 2008, p. 309. 76 De Jong 1987, p. 55-58. 77 Schutgens e.a. 2013, p. 54. 78 Schutgens 2012, p. 291. 
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aanvaard. Schutgens merkt tevens op dat als politici buiten het parlement een verruimde uitingsvrijheid zouden verkrijgen, dat de ‘equality of arms’ tussen politici en anderen zou verstoren.79 Natuurlijk moeten politici alle gelegenheid krijgen om met hun ideeën de boer op te gaan, maar dat effect kan het beste en het eenvoudigste worden bereikt door de voor alle burgers geldende, algemene uitingsvrijheid te versterken. Daardoor kan iedereen die een opinie wil verkondigen die ook maar enigszins valt te kwalificeren als een zinvolle bijdrage aan een maatschappelijk debat, dat in Nederland zonder vrees voor de strafrechter doen.80 Dit zou kunnen worden bereikt door de inhoud van de vrijheid van meningsuiting zoals verwoord in artikel 7 Gw. voor een ieder te versterken. Dit artikel kan dan een voornamere rol gaan spelen binnen onze samenleving. De vrijheid van meningsuiting is niet absoluut: het creëren van uitzonderingen bij wet is mogelijk. Voor een versterking van dit artikel is van belang dat de strafbepalingen die een uitzondering vormen op artikel 7 Gw. zo concreet mogelijk worden geformuleerd. Op die manier wordt duidelijk waar de strafbare grenzen liggen. Het idee van Schutgens is zonder meer aansprekend, maar zeker niet eenvoudig te realiseren.      Ook Jurgens bestrijdt de stelling dat ook buiten het parlementaire debat een volksvertegenwoordiger immuniteit moet genieten voor politieke uitlatingen. Als eerste argument draagt ook hij aan dat er dan sprake zou zijn van een onacceptabele ongelijke behandeling tussen een ‘gewone’ burger en een volksvertegenwoordiger. Ten tweede stelt hij dat een algemene vrijwaring niet past bij artikel 71 Gw. De Britten en wij hebben niet gekozen voor een dergelijke, vergaande onschendbaarheid van onze volksvertegenwoordigers. Deze is beperkt tot een privilege dat het parlementaire debat beschermt. Omdat beide landen al een vergaande vrijheid van meningsuiting kennen is het zelden nodig dat een volksvertegenwoordiger zich voor een bepaalde uitspraak daarop moet beroepen. 81  Ten derde stelt Jurgens dat in landen waar een brede onschendbaarheid geldt, deze tot problemen leidt. Men zoekt soms zelfs een parlementair lidmaatschap om die immuniteit te verwerven. Mede daarom moet de immuniteit strikt worden beperkt tot hetgeen gezegd wordt in het schriftelijke of mondelinge debat binnen de volksvertegenwoordiging. Een behoorlijk parlementslid heeft in onze democratische rechtsstaat, naar de mening van Jurgens, niet meer immuniteit nodig dan deze.82 Jurgens stelt aan het slot van zijn artikel enkele vragen van praktische aard: waar zouden we een zodanige immuniteit moeten regelen? In de wet? Zou zo’n wet geen strijd opleveren met artikel 71 Gw., dat immers limitatief heeft gekozen voor een beperkte onschendbaarheid? Dan in de Grondwet zelf? Jurgens stelt te hopen van niet.83       Peters levert repliek op de stelling van Jurgens. Hij begint met de opmerking dat Jurgens zichzelf als maatstaf heeft genomen. Echter, het recht van meningsuiting, de achterliggende gedachte van het beginsel van parlementaire immuniteit, ontleent zijn betekenis volgens hem vooral aan de bescherming van                                                         79 Schutgens 2012, p. 293. 80 Schutgens 2012, p. 294. 81 Jurgens 2010, p. 323. 82 Jurgens 2010, p. 325. 83 Jurgens 2010, p. 326. 
 28 
minderheidsopvattingen, de extreme uitingen, de onfatsoenlijke uitingen.84 Peters voelt wel degelijk voor een uitbreiding van de parlementaire immuniteit, namelijk een uitbreiding naar Italiaans of Frans model waarbij de volksvertegenwoordiger bescherming geniet voor uitlatingen die in de uitoefening van de functie zijn gedaan. De parlementaire immuniteit werd ingevoerd in een wereld die er wel even anders uitzag dan de huidige. In de communicatie naar kiezers vormt het parlementaire debat een armzalig forum in de tijd van internet, weblogs en Facebook. Als Kamerleden iets willen melden over hun inbreng in een Kamerdebat doen ze dat via persberichten, Twitter of websites. En dan opeens zijn de uitingen niet meer beschermd. Dat valt volgens Peters alleen maar uit te leggen vanuit de historische plaats van het immuniteitsbeginsel maar toch niet vanuit de hedendaagse realiteit.85       Over ‘social media’ laat ook Van Sintemaartensdijk zich uit. Mede door de opkomst van het internet is er op het gebied van multimedia zoveel gebeurd waardoor het maatschappelijk debat ook buiten de Staten-Generaal gevoerd wordt. De immuniteit dient zich aan deze ontwikkeling aan te passen, want hoe kan een parlementslid tijdens een verkiezingsdebat, interview of publiekelijk optreden onder woorden brengen waar zijn partij voor staat als de kans op vervolging als het zwaard van Damocles boven zijn hoofd hangt? Democratische participatie gaat gepaard met een vrije discussie en deze dient volgens hem dan ook de ruimte te krijgen.86      Peters stipt tevens aan dat de rol van de voorzitter van de Kamer in het handhaven van de orde is veranderd. Volgens hem vindt het debat buiten het parlement vaak op een meer ordelijke wijze plaats dan het debat binnen het parlement. Dit is ook allemaal zichtbaar op televisie. Hij is van mening dat de immuniteit moet worden uitgebreid tot buiten het parlementaire debat. Alleen voor zover Kamerleden spreken in een publiek debat en hun uitingen zijn op te vatten als een bijdrage aan een publiek debat neemt hun meningsuiting ‘a preferred position’ in, vergelijkbaar met de parlementaire immuniteit, vindt Peters87. Zolang hun meningsuiting is te kenmerken als een bijdrage aan het publiek debat, zogenaamd ‘public speech’, neemt die meningsuiting een nagenoeg absolute positie in. Alleen daar waar de meningsuiting oproept tot geweld, verliest de meningsuiting het kenmerk van de uiting en mag het beperkt worden. Een extra bescherming voor meningsuiting is tevens ongerechtvaardigd wanneer er sprake is van schelden of het om nieuwsgierigheidsreden schenden van iemands privacy.88      De meningen over een eventuele parlementaire immuniteit buiten de parlementaire vergadering lopen kortom uiteen. Kort samengevat wordt er in de literatuur aandacht gevraagd voor de ‘equality of arms’ en daarmee wederom de rechtvaardiging van parlementaire immuniteit, de rol van de social media in de moderne samenleving, het misbruik kunnen maken van immuniteit of onschendbaarheid en tenslotte de ruimte die het begrip ‘public speech’ biedt.  Bij                                                         84 Peters 2010, p. 327. 85 Peters 2010, p. 328-329. 86 Van Sintemaartensdijk 2011, p. 2093. 87 Peters 2010, p. 330. 88 Peters 2010, p. 330. 
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3. Parlementaire immuniteit in Europa   In dit hoofdstuk komen verschillende stelsels van parlementaire immuniteit aan de orde. Dit hoofdstuk behandelt de formele vastlegging van deze immuniteit in (grond)wet- en regelgeving. De (uitvoering) van deze wet- en regelgeving wordt in eerste instantie door nationale rechters toegepast, en in laatste instantie eventueel door het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM).       In de paragrafen 3.1, 3.2 en 3.3 komt telkens een ander element van parlementaire immuniteit aan de orde. Bij de bespreking van de verschillende elementen van immuniteit zullen de stelsels van diverse Europese landen als voorbeeld dienen en dus niet zelfstandig worden onderzocht. Hiervoor zou enerzijds een zeer tijdrovend en uitgebreid onderzoek noodzakelijk zijn en anderzijds bieden dergelijke veelomvattende overzichten geen meerwaarde voor de beantwoording van de onderzoeksvraag. Het gaat er om dat de verscheidenheid zoveel mogelijk in kaart wordt gebracht. Juist het beschrijven van uitersten is van belang om tot een volledig inzicht in de uitbreidingsruimte te komen. Die uitersten zullen in de volgende paragrafen zichtbaar worden. Nadat bijzonderheden in de Europese rechtspraak zijn besproken in hoofdstuk 4 zal in hoofdstuk 5 worden uiteengezet op welke wijze de Nederlandse immuniteit voor parlementsleden kan worden uitgebreid.       Dit onderzoek beperkt zich tot een selectie van lidstaten die zijn aangesloten bij de Raad van Europa en wel om twee redenen. Ten eerste vallen al deze lidstaten onder de jurisdictie van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens en de jurisprudentie van dit Hof biedt een scala aan mogelijkheden ter bespreking. Ten tweede kunnen interessante landen als Turkije, Noorwegen of Zwitserland nu ook in het onderzoek worden betrokken. En daar is de selectie van lidstaten dan ook op gebaseerd: landen met de meest interessante aspecten binnen wet- en regelgeving en/of interessante gerechtelijke uitspraken inzake parlementaire immuniteit komen in dit onderzoek aan de orde.       In alle Europese landen wordt parlementaire immuniteit als constitutionele waarde erkend. In hoofdstuk 1 is al aandacht besteed aan de stelsels van parlementaire immuniteit zoals die in Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk tot ontwikkeling zijn gekomen. De totstandkoming van de parlementaire immuniteit en de formele vastlegging daarvan in deze landen heeft grote invloed gehad op de stelsels zoals we die nu in andere Europese landen kennen. In deze paragraaf zal echter duidelijk worden dat de invulling van deze bescherming in de onderzochte landen nogal van elkaar verschilt. Binnen Europa zien we enkele landen terug die de immuniteit slechts in enge zin hebben vormgegeven. Deze immuniteit in enge zin kan plaatsgebonden (paragraaf 3.1) of persoonsgebonden (paragraaf 3.2) zijn. 
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3.1 Plaatsgebonden immuniteit (uitingsdelicten)  Alle onderzochte landen kennen de plaatsgebonden immuniteit als basis-bescherming voor parlementsleden. Deze immuniteit in enge zin vindt zijn oorsprong in het Verenigd Koninkrijk. Bij plaatsgebonden immuniteit wordt de uitingsvrijheid van de persoon beschermd op grond van zijn aanwezigheid op een bijzondere door de constitutie aangewezen (vergader)plaats.  Voor strafbare gedragingen, zoals feitelijke handelingen en uitlatingen in de media, zijn parlementsleden onderworpen aan hetzelfde (straf)rechtelijke regime als andere burgers. De plaatsgebonden immuniteit heeft ten opzichte van de buitenwereld een absoluut karakter en kan in de meeste gevallen dan ook niet worden opgeheven.89 Zoals we zullen zien is een en ander echter niet overal op dezelfde wijze vormgegeven.  
3.1.1 Nederland en het Verenigd Koninkrijk Slechts enkele landen hebben de immuniteit voor parlementsleden volledig beperkt tot deze plaatsgebonden immuniteit. Nederland en het Verenigd Koninkrijk vormen hiervoor een goede illustratie. Op basis van artikel 71 van onze Grondwet genieten parlementsleden in Nederland alleen immuniteit voor uitlatingen ‘in de vergaderingen van de Staten-Generaal’ en niet daarbuiten. Een vergelijkbare bepaling vinden we terug in artikel 9 van de Engelse Bill of Rights 1689, waarin is vastgelegd dat ‘the freedom of speech and debates or proceedings in Parliament ought not to be impeached or questioned in a court or place out of Parliament’90.  
3.1.2 Noorwegen en Ierland  Noorwegen en Ierland kennen ook slechts een vorm van plaatsgebonden immuniteit, maar hebben als aanvulling daarop een minimale vorm van onschendbaarheid geregeld voor parlementsleden. Onderweg van en naar het parlement en in het parlementsgebouw zelf zijn zij gevrijwaard van arrestatie. Artikel 15 lid 13 van de Ierse Grondwet luidt: ‘The members of each House of the Oireachtas (Parlement) shall, except in case of treason as defined in this Constitution, felony or breach of the peace, be privileged from arrest in going to and returning from, and while within the precincts of, either House, and shall not, in respect of any utterance in either House, be amenable to any court or any authority other than the House itself.’ 91 
                                                        89 McGee & Isaacs 2001, p. 17 90 http://www.legislation.gov.uk/aep/WillandMarSess2/1/2/introduction. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 91 http://www.irishstatutebook.ie/eli/cons/en/html#part4. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017.  
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     In de Noorse Grondwet staat het in artikel 66 als volgt verwoord: ‘Representatives on their way to and from the Parliament [Storting], as well as during their attendance there, are exempt from personal arrest, unless they are apprehended in public crimes, nor may they be called to account outside the meetings of the Parliament [Storting] for opinions expressed there. Every representative is bound to conform to the rules of procedure therein adopted.’92 
3.1.3 Denemarken en Finland De plaatsgebonden immuniteit van parlementsleden is echter niet altijd in absolute vorm geregeld; soms kan zij worden opgeheven. Zo kunnen Deense parlementsleden, behoudens toestemming van het parlement (Folketing), niet aansprakelijk worden gehouden voor meningen geuit in diezelfde Folketing: ‘No member of the Folketing, shall be prosecuted or imprisoned in any manner whatsoever without the consent of the Folketing, unless he is taken in flagrante delicto. Outside the Folketing no member shall be held liable for his utterances in the Folketing save by the consent of the Folketing.’ (Artikel 57 Deense Grondwet).93      Ook in Finland kan de plaatsgebonden immuniteit worden opgeheven. Artikel 30, tweede alinea, van de Finse grondwet luidt als volgt: ‘A Representative shall not be charged in a court of law nor be deprived of liberty owing to opinions expressed by the Representative in the Parliament (Eduskunta) or owing to conduct in the consideration of a matter, unless the Parliament has consented to the same by a decision supported by at least five sixths of the votes cast.’94      Uit het bovenstaande volgt in theorie dat Deense en Finse parlementsleden voor hun uitingen in het nationale parlement kunnen worden vervolgd, indien de (soms grote) meerderheid van de collega-parlementsleden van mening is dat vervolging gerechtvaardigd is.   
3.1.4 Duitsland Ook in Duitsland wordt de plaatsgebonden immuniteit niet absoluut verwoord. Er wordt namelijk een concrete uitzondering gemaakt voor grove beledigingen. Artikel 46 lid 1 van het Grundgesetz95 verwoordt de immuniteit als volgt:  
[Indemnität und Immunität der Abgeordneten] 
(1) Ein Abgeordneter darf zu keiner Zeit wegen seiner Abstimmung oder wegen einer 
Äußerung, die er im Bundestage oder in einem seiner Ausschüsse getan hat, gerichtlich oder 
dienstlich verfolgt oder sonst außerhalb des Bundestages zur Verantwortung gezogen werden. 
Dies gilt nicht für verleumderische96 Beleidigungen.      Hierboven zijn de meest opvallende elementen van plaatsgebonden immuniteit aan de hand van voorbeelden uit enkele landen aan de orde gekomen. De plaatsgebonden uitingen van parlementsleden zijn in alle lidstaten van de Raad van Europa (al dan niet in absolute vorm) beschermd tegen gerechtelijke                                                         92 https://www.stortinget.no/globalassets/pdf/english/constitutionenglish.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 93 http://www.thedanishparliament.dk/Publications/My_Constitutional_Act_with_explanations/Chapter%205.aspx. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 94 http://www.finlex.fi/fi/laki/kaannokset/1999/en19990731.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 95 http://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz/gg_03/245126. Voor het laatst geraadpleegd op 1 august 2017. 96 Dit betekent: lasterlijke. 
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3.2 Persoons- of functiegebonden immuniteit (uitingsdelicten)  De reikwijdte van de bescherming op basis van de persoonsgebonden parlementaire immuniteit is breder dan die van de plaatsgebonden immuniteit. De persoonsgebonden parlementaire immuniteit ziet behalve op bescherming van uitingen tijdens Kamerdebatten ook op een bijzondere bescherming van parlementsleden in het geval van strafrechtelijke vervolging van uitingsdelicten buiten de Kamer. In een groot aantal Europese constituties97 wordt aan een parlementslid immuniteit toegekend voor gedragingen die plaats vinden ‘in de uitoefening van de functie’.98 Hieronder wordt uiteengezet op welke verschillende manieren deze verdergaande bescherming is vormgegeven. Daarbij dienen de genoemde landen wederom (slechts) ter illustratie om de uiteenlopende mogelijkheden goed inzichtelijk te maken.  
3.2.1 Italië  en België Een rechttoe rechtaan voorbeeld van de persoonsgebonden immuniteit vormt het stelsel van parlementaire immuniteit zoals deze in de eerste volzin van artikel 68 van de Italiaanse grondwet is vormgegeven. ‘(1) Members of parliament may not be held accountable for the opinions expressed or votes cast in the performance of their function99 De Belgische Grondwet verwoordt in art. 58 de immuniteit op vergelijkbare wijze: ‘Geen lid van een van beide Kamers kan worden vervolgd of aan enig onderzoek onderworpen naar aanleiding van een mening of een stem, in de uitoefening van zijn functie uitgebracht.’100 ‘In de uitoefening van de functie’: wat wordt daar nu precies onder verstaan? Het is niet eenvoudig om objectief de functionele taken van een parlementslid buiten de vergaderingen van het parlement te omschrijven. Relevante rechtspraak hierover zal meer duidelijkheid bieden en komt daarom in hoofdstuk 4 aan de orde. Voor een goed begrip wordt hier echter alvast de hoofdlijn uit de jurisprudentie weergegeven. Toespraken in het parlement, uitgebrachte stemmen, mondelinge en schriftelijke vragen en uitingen in commissies maken zonder twijfel onderdeel uit van de functie. Bij werkbezoeken en politieke debatten rijst de vraag of deze wel onderdeel uitmaken 
                                                        97 Zoals die van België, Spanje, Italië, Oostenrijk, Frankrijk, Griekenland, Turkije, Luxemburg, Polen en Portugal. 98 McGee & Isaacs 2001, par. Inviolability, p. 17 99 https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 100 http://www.senate.be/doc/const_nl.html. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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van de functie van parlementslid. Uitingen in persconferenties101, in interviews en politieke (verkiezings)bijeenkomsten lijken in ieder geval niet aan de functie van parlementslid te kunnen worden gekoppeld. Voor het herhalen van een in het parlement ingenomen standpunt of uitgesproken redevoering in de media, draagt het parlementslid in de meeste Europese landen de volle verantwoordelijkheid. Voor die laatste uitingen kan het parlementslid dan geen beroep doen op de wettelijke bepalingen inzake immuniteit. Europese landen leggen bij de grondwettelijke formulering van de persoonsgebonden immuniteit een grote creativiteit aan de dag. Een gedetailleerde bestudering van de bepalingen is noodzakelijk om te ontdekken of landen een persoonsgebonden immuniteit vergelijkbaar met die van Italië en België voor ogen hebben, of bewust voor tekstuele nuanceverschillen hebben gekozen.  
3.2.2 Oostenrijk Allereerst een blik op artikel 57 lid 1 van de Oostenrijkse Grondwet102: ’(1) Die Mitglieder des Nationalrates dürfen wegen der in Ausübung ihres Berufes geschehenen Abstimmungen niemals verantwortlich gemacht werden. Wegen der in diesem Beruf gemachten mündlichen oder schriftlichen Äußerungen dürfen sie nur vom Nationalrat verantwortlich gemacht werden; dies gilt nicht bei behördlicher Verfolgung wegen Verleumdung103 oder wegen einer nach dem Bundesgesetz über die Informationsordnung des Nationalrates und des Bundesrates strafbaren Handlung.’ De Oostenrijkse grondwetgever benadrukt enerzijds dat parlementsleden door niemand verantwoordelijk kunnen worden gehouden voor uitingen die zij in de uitoefening van de functie doen, maar koppelt daar anderzijds direct de uitzondering aan dat het parlement zelf het parlementslid wel tot verantwoording kan roepen naar aanleiding van deze uitingen. Het artikel maakt niet duidelijk op welke wijze het parlement het lid tot de orde kan roepen. In de praktijk komt dit echter overeen met de praktijk zoals we die ook in Nederland kennen: de voorzitter van de vergadering kan het lid het woord ontnemen of verwijderen uit de vergadering. Indien de uiting is gedaan buiten de vergadering zal deze in het parlement aan de orde gesteld kunnen worden en kan het parlement toestemming geven voor een strafrechtelijke vervolging of de deur openen voor civielrechtelijke aansprakelijkheid.  
3.2.3 Turkije Hiervoor werd aangegeven dat in de meeste lidstaten het herhalen van in het parlement ingenomen standpunten buiten de persoonsgebonden immuniteit valt. In artikel 83 van de Turkse grondwet wordt de immuniteit daarentegen als volgt 
                                                        101 Doc. Parl. Chambre 1992-1993, 781/1, p. 6: wanneer een lid vrijuit zijn mening verkondigt tijdens een persconferentie, kan niet worden gesteld dat hij handelt in de uitoefening van zijn functie. Artikel 58 kan daarom niet worden ingeroepen. Zie ook: Annales, Chambre, 1992-1993, 2 maart 1993, p. 1636. 102 https://www.ris.bka.gv.at/NormDokument.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138&FassungVom=2017-07-14&Artikel=57&Paragraf=&Anlage=&Uebergangsrecht. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 103 Laster 
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verwoord104: ‘Members of the Turkish Grand National Assembly shall not be liable for their votes and statements concerning parliamentary functions, for the views they express before the Assembly, or unless the Assembly decides otherwise on the proposal of the Bureau for that sitting, for repeating or revealing these outside the Assembly.’ Deze  tekst is vooral opgenomen vanwege het feit dat er gesproken wordt over het herhalen of bekend maken van denkbeelden die geuit zijn tijdens vergaderingen van het parlement. Drexhage105 verwoordt het zo: ‘Ook (…) blijven bijvoorbeeld uitingen tijdens partijbijeenkomsten er doorgaans buiten, evenals de herhaling in publicaties of in de pers van uitlatingen die in het parlement zijn gedaan, en uitlatingen tijdens politieke debatten op radio of televisie. Turkije is daarop een uitzondering, maar dit berust op een expliciete bepaling in de Turkse grondwet, waarin het herhalen of verspreiden van in het parlement gedane uitingen mede onder de immuniteit werd gebracht, mogelijk om al te gretig ingrijpen van het leger te voorkomen’.  
3.2.4 Hongarije  Hongarije heeft jarenlang een maximale uitingsvrijheid gekend. Ook de nieuwe grondwet (van 2011) is ruim geformuleerd. In artikel 4 onder (2) van ‘The Fundamental Law of Hungary’ is vastgelegd dat: ‘Members of the National Assembly shall be entitled to immunity and to remuneration ensuring their independence.’106 In een tekst van ‘The (Hungarian) House of the Nation’107 wordt dit als volgt toegelicht: ‘As with other parliaments, MPs in Hungary are due special protection, that is immunity, in order to carry out their activities as usual. Immunity takes two forms: exemption from liability and inviolability. It is a guarantee of freedom of speech that an MP and a former MP cannot be held accountable for any statements, speeches or votes during his mandate (exemption from liability)’.   
3.2.5 Griekenland Ook het Griekse parlementslid kent een persoonsgebonden immuniteit. Leden van het Griekse parlement, de Vouli ton Ellinon, kunnen niet worden vervolgd of worden ondervraagd voor een mening die zij in de uitoefening van hun parlementaire taken hebben geuit of een stem die zij hebben uitgebracht. Artikel 61 van de Griekse grondwet108 omschrijft de immuniteit als volgt: (1) a Member of Parliament shall not be prosecuted or in any way interrogated for an opinion expressed or a vote cast by him in the discharge of his parliamentary duties and (2) a Member of Parliament may be prosecuted only for libel, according to the law, after leave has been granted by Parliament (…).       In Griekenland wordt er dus een uitzondering gemaakt op de immuniteit in enge                                                         104 https://global.tbmm.gov.tr/docs/constitution_en.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 105 In: digitale publicatiereeks Recht en Overheid 2012, Drie Misverstanden over de Parlementaire immuniteit. www.acwet.nl/ www.acjur.nl.  106 http://www.kormany.hu/download/e/02/00000/The%20New%20Fundamental%20Law%20of%20Hungary.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 107 http://www.parlament.hu/fotitkar/angol/general_info.htm. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 108 http://www.hellenicparliament.gr/UserFiles/f3c70a23-7696-49db-9148-f24dce6a27c8/001-156%20aggliko.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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zin voor smaad (libel), nadat het parlement daarvoor toestemming heeft gegeven. Deze immuniteit kan niet worden opgeheven en duurt voort na het einde van de zittingsperiode. De immuniteit biedt bescherming tegen vermeende strafbare meningsuiting en strafbaar stemgedrag, begaan tijdens de uitvoering van de parlementaire taken. De bescherming ziet zowel op strafrechtelijke, als op privaat- en tuchtrechtelijke procedures tegen een lid van de Vouli.       De immuniteit in Griekenland is niet plaatsgebonden, maar gebonden aan het uitoefenen van de functie. Uitingen die los staan van de parlementaire taken vallen daardoor  buiten de immuniteitsregeling. Zo zijn uitingen bij privé-evenementen of bij partijbijeenkomsten geen onderdeel van de parlementaire taken. De immuniteit is niet absoluut vormgegeven: zo kan een Grieks parlementslid na toestemming van de Vouli worden vervolgd voor smaad. Een weigering van de Vouli om de immuniteit inzake smaad op te heffen, heeft in Griekenland tot gevolg dat het parlementslid – op dezelfde gronden – later niet alsnog vervolgd kan worden.  
3.2.6 Spanje De leden van het Spaanse parlement genieten immuniteit voor uitingen die gedaan zijn in de uitoefening van hun functie (sectie 71 van de Spaanse Grondwet). Het betreffende huis, de betreffende kamer kan echter toestemming geven om toch een (gerechtelijke) procedure te starten. De daarop betrekking hebbende tekst luidt:  1. Deputies and Senators shall enjoy indemnity for opinions expressed when in office. 2. During their terms of office, Deputies and Senators shall likewise enjoy immunity and may only be arrested in the event of delicto flagrante. They may be neither indicted nor tried without prior authorisation of the respective Houses.109 
3.2.7 Europees parlement Ter afsluiting van deze paragraaf komt de vormgeving van de persoonsgebonden immuniteit ten aanzien van uitingsdelicten voor leden van het Europees Parlement kort aan de orde. De huidige vastlegging van de immuniteit van de leden van het Europees parlement is terug te vinden in het 7e protocol bij het Verdrag van Lissabon d.d. 13 december 2007 betreffende de voorrechten en immuniteiten van de Europese Unie110. Het verdrag werd van kracht op 1 december 2009. De tekst van artikel 7 luidt: ‘De bewegingsvrijheid der leden van het Europees Parlement die zich naar de plaats van bijeenkomst van het Europees Parlement begeven of daarvan terugkeren wordt op geen enkele wijze beperkt door voorschriften van bestuursrechtelijke of andere aard. (…)’. De tekst van artikel 8 luidt: ‘Tegen de leden van het Europees Parlement kan geen opsporing plaatsvinden, noch kunnen zij worden aangehouden of vervolgd op grond van de mening of de stem die zij in de uitoefening van hun ambt hebben uitgebracht.’       De immuniteit van Europarlementariërs is dus niet gebonden aan de vergadering, de 
commissie of de zitting van het Europees parlement, maar aan de uitoefening van het 
ambt.                                                          109 http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/const_espa_texto_ingles_0.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 110 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=CELEX:12007L/TXT. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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3.3 Uitbreiding immuniteit met onschendbaarheid 
 
De parlementaire immuniteit in enge zin ‘beoogt de parlementariër in staat te stellen, 
zonder vrees voor de rechter zijn functie uit te oefenen’. De immuniteit in enge zin heeft 
betrekking op uitingsdelicten. Zoals in de vorige paragraaf bleek, kan deze immuniteit 
gelden voor uitingen in het parlement, of worden uitgebreid tot uitingen gedaan in de 
functie. Hiernaast bestaat er in veel Europese landen tevens een vorm van 
onschendbaarheid, die extra waarborgen in het leven roept ter voorkoming van een 
mogelijke strafrechtelijke vervolging van een parlementslid. Onschendbaarheid ziet niet 
alleen op uitingsdelicten, maar tevens op andere strafrechtelijke handelingen. Deze 
onschendbaarheid gaat dus veel verder en beoogt te voorkomen dat de executieve macht 
haar vervolgingsrecht gebruikt of misbruikt om zich van lastige parlementariërs te 
ontdoen. Die functie valt weg als het parlementaire mandaat is verstreken.111      Het gaat bij onschendbaarheid dus niet om een persoonlijke gunst, maar om een institutionele regel van openbare orde om de onafhankelijkheid van het parlement te waarborgen en ervoor te zorgen dat parlementsleden hun ambt ongehinderd kunnen uitvoeren.112 Guiseppe Gargani zei hierover tijdens zijn voorzitterschap van de commissie juridische zaken van het Europees Parlement het volgende: ‘immuniteit moet niet als straffeloosheid worden beschouwd, maar als mogelijkheid voor iemand om zijn mandaat uit te oefenen’.113 Hierna wordt uiteengezet op welke wijze onschendbaarheid is vormgegeven binnen de verschillende onderzochte constituties.   
3.3.1. Polen In artikel 105 van de Poolse Grondwet114 komen meerdere elementen aan de orde die niet alleen in Polen, maar ook in verschillende andere landen de basis van de onschendbaarheid vormen. 1. A Deputy shall not be held accountable for his activity performed within the scope of a Deputy's mandate during the term thereof nor after its completion. Regarding such activities, a Deputy can only be held accountable before the Sejm and, in a case where he has infringed the rights of third parties, he may only be proceeded against before a court with the consent of the Sejm.  2. From the day of announcement of the results of the elections until the day of the expiry of his mandate, a Deputy shall not be subjected to criminal accountability without the consent of the Sejm.  3. Criminal proceedings instituted against a person before the day of his election as Deputy, shall be suspended at the request of the Sejm until the time of expiry of the mandate. In such instance, the statute of limitation with respect to criminal proceedings shall be extended for the equivalent time.  4. A Deputy may consent to be brought to criminal accountability. In such instance, the provisions of paras. 2 and 3 shall not apply.  5. A Deputy shall be neither detained nor arrested without the consent of the Sejm, except for cases when he has been apprehended in the commission of an offence and in which his detention is necessary for securing the proper course of proceedings. Any such detention shall be immediately communicated to the Marshal (Chairman) of the Sejm, who may order an immediate release of the                                                         111 Schutgens e.a. 2013, p. 15.  112 Wigley 2003, p. 27. 113 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?language=nl&type=IM-PRESS&reference=20070906STO10162. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 114 http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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Deputy. Detailed principles of and procedures for bringing Deputies to criminal accountability shall be specified by statute. Uit dit artikel blijkt dat Poolse volksvertegenwoordigers in beginsel niet strafrechtelijk vervolgd kunnen worden voor handelingen die binnen hun mandaat vallen. Mochten rechten van derden ernstig geschaad zijn, dan kan het parlement besluiten de immuniteit op te heffen. Toestemming is overigens vereist voor elke vorm van vervolging van een parlementslid. Mocht vervolging zijn ingesteld voordat een vertegenwoordiger is verkozen, dan wordt deze vervolging geschorst zolang zijn mandaat loopt. Een parlementslid kan zijn onschendbaarheid zelf opheffen (dit kan bijvoorbeeld in Turkije niet). Aanhouding of gevangenneming van parlementsleden is niet toegestaan zonder toestemming van het parlement. Uitzondering hierop vormt een betrapping op heterdaad. Daarbij dient aanhouding of gevangenneming echter wel noodzakelijk te zijn voor het onderzoek. De voorzitter van het parlement dient direct ter zake van een eventuele aanhouding of gevangenneming geïnformeerd te worden. De voorzitter heeft de mogelijkheid de invrijheidsstelling van het parlementslid te bevelen.  
3.3.2 Duitsland Indemnität und Immunität der Abgeordneten. De Indemnität (vrijstelling) zoals eerder besproken in paragraaf  3.1 is terug te vinden in lid 1 van artikel 46 van het Duitse Grundgesetz: (1) Ein Abgeordneter darf zu keiner Zeit wegen seiner Abstimmung oder wegen einer Äußerung, die er im Bundestage oder in einem seiner Ausschüsse getan hat, gerichtlich oder dienstlich verfolgt oder sonst außerhalb des Bundestages zur Verantwortung gezogen werden. Dies gilt nicht für verleumderische Beleidigungen.      De Indemnität dient onderscheiden te worden van de Immunität zoals vastgelegd in lid 2-4, omdat zij kan leiden tot vrijstelling van straf. Om de vrije uitoefening van het mandaat en de uitingsvrijheid te beschermen kan een parlementslid nooit, dus ook niet na afloop  van zijn mandaat, wegens een stem of opvatting die hij in de uitoefening van zijn mandaat geuit heeft vervolgd worden. De enige uitzondering op deze regel betreft een vervolging wegens lasterlijke beledigingen; deze zijn uitgesloten van de vrijstelling.       In lid 2-4 van artikel 46 is de onschendbaarheid van de Duitse parlementariër als volgt vastgelegd115: (2) Wegen einer mit Strafe bedrohten Handlung darf ein Abgeordneter nur mit Genehmigung des Bundestages zur Verantwortung gezogen oder verhaftet werden, es sei denn, daß er bei Begehung der Tat oder im Laufe des folgenden Tages festgenommen wird. (3) Die Genehmigung des Bundestages ist ferner bei jeder anderen Beschränkung der persönlichen Freiheit eines Abgeordneten oder zur Einleitung eines Verfahrens gegen einen Abgeordneten gemäß Artikel 18116 erforderlich. (4) Jedes Strafverfahren und jedes Verfahren gemäß Artikel 18 gegen einen Abgeordneten, jede Haft und jede sonstige Beschränkung seiner persönlichen Freiheit sind auf Verlangen des Bundestages auszusetzen.      Een parlementslid kan slechts met toestemming van de Bundestag strafrechtelijk vervolgd worden. Ook is die toestemming nodig bij de beperking van de persoonlijke vrijheid van een parlementslid. Er geldt een uitzondering voor constatering van een (strafbaar) feit op heterdaad. Het starten van vervolging, het voeren van een gerechtelijke procedure en het ten uitvoer leggen van een straf                                                         115 http://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz/gg_03/245126. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 116  Verbeurdverklaring grondrecht. 
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vereisen eveneens voorafgaande toestemming van de Bundestag. Constatering op heterdaad is ook hier van deze toestemming uitgezonderd. Bijzonder is hier dat een parlementslid ook de dag volgend op het plegen van een strafbaar feit mag worden opgepakt. De onschendbaarheid is echter beperkt: zij biedt geen bescherming tegen privaat- en tuchtrechtelijke procedures. De Bundestag heeft op grond van lid 4 de mogelijkheid gerechtelijke procedures, inverzekeringstelling en andere beperkingen van de persoonlijke vrijheid op te schorten. De onschendbaarheid kan tevens worden gezien als vervolgingshindernis, want deze geldt slechts tijdens de duur van het mandaat, waaruit blijkt dat de onschendbaarheid niet alleen in het belang van het parlementslid is, maar ook vooral dient ter bescherming van het functioneren van de Bundestag.   
3.3.3 Denemarken In ‘The Constitutional Act of Denmark’ is in paragraaf 57117 het volgende vastgelegd: ‘No Member of the Folketing shall be prosecuted or imprisoned in any manner whatsoever without the consent of the Folketing, unless he is taken in flagrante delicto. Outside the Folketing no Member shall be held liable for his utterances in the Folketing save by the consent of the Folketing.’      Het begrip ‘prosecution’ in Denemarken beperkt zich tot openbare strafrechtelijke vervolging en is, naast de vrijheidsbeneming,  gebonden aan voorafgaande toestemming van het parlement. Ook hier is er een uitzondering vastgelegd indien het feit op heterdaad wordt ontdekt. Onderzoek, ondervragingen en boetes worden dus niet door de onschendbaarheid gedekt en hiervoor is dus geen toestemming van het parlement nodig. Indien een procedure al liep op het moment dat iemand Deens parlementslid werd, kan de openbare strafrechtelijke vervolging gewoon worden doorgezet. Doorsturen naar een psychiatrische inrichting is wel mogelijk, alle andere vormen van vrijheidsberoving niet.118 De onschendbaarheid is gekoppeld aan de termijn van een parlementslid. Na afloop van een termijn kan een Deens parlementslid worden vervolgd voor misdrijven die tijdens zijn mandaat hebben plaatsgevonden.  
3.3.4 Italië De immuniteit en onschendbaarheid van de Italiaanse volksvertegenwoordigers is geregeld in artikel 68 van de Italiaanse Grondwet119: ‘(1) Members of parliament may not be held accountable for the opinions expressed or votes cast in the performance of their function.  (2) Members of parliament may not be subjected to searches of their person or home shall without prior authorization by their chamber, nor arrested or otherwise deprived of personal freedom, nor kept in a state of detention, except on an irrevocable conviction or caught in the act of a crime for which arrest is mandatory. (3) The same authorization is required to subject members of parliament to any form of interception of their conversations or communications, and in order to seize their mail or correspondence.’                                                          117 http://www.thedanishparliament.dk/publications/~/media/PDF/publikationer/English/The_constitutional_act_of_denmark_2013.pdf.ashx. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 118 Crespo Allen 1999, p. 21. 119 https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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     Lid 1 van dit artikel geeft aan dat een parlementslid niet vervolgd kan worden voor een mening of stem die hij in de uitoefening van zijn functie geuit heeft. Lid 2 betreft alle strafbare feiten en gaat in op andere handelingen in het onderzoek en in de gerechtelijke procedure, zoals  visitatie, huiszoeking, vrijheidsbeneming en detentie. Voor het toepassen van deze bevoegdheden is voorafgaande toestemming van de betreffende kamer nodig, tenzij er sprake is van constatering van het feit op heterdaad en inhechtenisneming voor dat feit is voorgeschreven. Lid 3 behandelt het afluisteren van de telefoon en het schenden van het briefgeheim, voor het gebruiken van deze beide laatste opsporingsmethoden is voorafgaande toestemming van de kamer nodig.  
 
3.3.5 België In tegenstelling tot de verwoording in menig andere grondwet, kort en bondig, hebben onze zuiderburen veel tekst nodig om de onschendbaarheid vast te leggen. Zie hiervoor artikel 59 van de Belgische grondwet dat luidt: ‘Behalve bij ontdekking op heterdaad kan geen lid van een van beide Kamers, tijdens de zitting (mandaat, BVE) en in strafzaken, worden verwezen naar of rechtstreeks gedagvaard voor een hof of een rechtbank, of worden aangehouden dan met verlof van de Kamer waarvan het lid deel uitmaakt.  Behalve bij ontdekking op heterdaad kunnen de dwangmaatregelen waarvoor het optreden van een rechter is vereist, ten opzichte van een lid van een van beide Kamers, tijdens de zitting en in strafzaken, alleen worden bevolen door de eerste voorzitter van het hof van beroep op verzoek van de bevoegde rechter. Deze beslissing wordt aan de voorzitter van de betrokken Kamer meegedeeld.  Huiszoeking of inbeslagneming krachtens het voorgaande lid kan alleen geschieden in aanwezigheid van de voorzitter van de betrokken Kamer of van een door hem aangewezen lid. De vervolging in strafzaken van een lid van een van beide Kamers kan, tijdens de zitting, enkel worden ingesteld door de ambtenaren van het openbaar ministerie en de bevoegde ambtenaren. In elke stand van het onderzoek kan het betrokken lid van een van beide Kamers, tijdens de zitting en in strafzaken, aan de Kamer waarvan hij deel uitmaakt de schorsing van de vervolging vragen. Deze Kamer dient hiertoe met een meerderheid van twee derden van de uitgebrachte stemmen te beslissen. De hechtenis van een lid van een van beide Kamers of zijn vervolging voor een hof of een rechtbank wordt tijdens de zitting geschorst indien de Kamer waarvan het lid deel uitmaakt, het vordert.’      Samengevat betekent dit dat een parlementslid met uitzondering van ontdekking op heterdaad niet kan worden verwezen naar of gedagvaard worden voor een hof of rechtbank, zonder toestemming van ‘zijn’ Kamer. Ook het aanhouden van een parlementslid zonder deze toestemming is, voor welk strafbaar feit dan ook, niet toegestaan. In deze en aanvullende wetgeving zien we een aantal opvallende onderdelen. Zo moet bij dwangmaatregelen waarvoor het optreden van een rechter is vereist, eerst de voorzitter van de Kamer worden geïnformeerd en dient een hogere rechter zijn akkoord te geven. Bij huiszoeking en/of inbeslagneming is zelfs de aanwezigheid van de voorzitter van de betrokken Kamer of een door hem aangewezen lid verplicht. De Kamer waarvan het lid deel uitmaakt kan op ieder moment op het verzoek van het vervolgde parlementslid vorderen dat diens vervolging of hechtenis wordt geschorst. In de Wet op het politieambt is een uitzondering gemaakt voor de bestuurlijke aanhouding. Ook een parlementslid kan maximaal 12 uur worden vastgehouden ter voorkoming van een 
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misdrijf of in het geval van een verstoring van de openbare orde, zoals openbare dronkenschap of het vormen van een gevaar voor zichzelf of anderen120.      De immuniteit is in België wel gekoppeld aan het strafrecht. De bescherming is niet van toepassing in het geval van bestuursrechtelijke of privaatrechtelijke procedures waarbij het parlementslid betrokken is.   
3.3.6 Ierland Artikel 15 van de Bunreacht Na Héireann121 (de Ierse grondwet) kent de volgende hier van belang zijnde bepalingen: Lid 12  All official reports and publications of the Oireachtas or of either House thereof and utterances made in either House wherever published shall be privileged. Lid 13.  The members of each House of the Oireachtas shall, except in case of treason as defined in this Constitution, felony or breach of the peace, be privileged from arrest in going to and returning from, and while within the precincts of, either House, and shall not, in respect of any utterance in either House, be amenable to any court or any authority other than the House itself.      In Ierland is er sprake van een beperkte vorm van onschendbaarheid. Arrestatie voor enig feit is niet mogelijk zolang een parlementslid aanwezig is in het parlement, of onderweg is van of naar een parlementaire vergadering. Dit lijdt uitzondering indien er sprake is van verraad, een (zwaar) misdrijf of verstoring van de openbare orde. De laatste uitzondering is vaag qua betekenis en strekking en wordt vooral in Angelsaksische landen gebruikt122. De laatste zinsnede van lid 13 legt de immuniteit vast ten aanzien van uitingen in het parlement, waarbij de bevoegdheid om deze immuniteit te doorbreken voorbehouden wordt aan het betreffende huis zelf. In lid 12 is een bepaling opgenomen dat ook publicatie van een uiting die in een kamer is gedaan deel uitmaakt van de immuniteit.  
3.3.7 Griekenland In artikel 62 van de Griekse grondwet123 wordt de onschendbaarheidsregeling als volgt uitgewerkt: ‘During the parliamentary term the Members of Parliament shall not be prosecuted, arrested, imprisoned or otherwise confined without prior leave granted by Parliament. Likewise, a member of a dissolved Parliament shall not be prosecuted for political crimes during the period between the dissolution of Parliament and the declaration of the election of the members of the new Parliament. Leave shall be deemed not granted if Parliament does not decide within three months of the date the request for prosecution by the public prosecutor was transmitted to the Speaker. The three-month limit is suspended during the Parliament's recess. No leave is required when Members of Parliament are caught in the act of committing a felony.’      De Griekse parlementsleden kunnen niet worden vervolgd of in bewaring worden gesteld zonder voorafgaande toestemming van het parlement. In veel andere landen worden de procedures voor het opheffen van de onschendbaarheid                                                         120 Artikel 31 van de Belgische Wet op het politieambt. 121 https://www.constitution.ie/Documents/Bhunreacht_na_hEireann_web.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 122 http://www.inbrief.co.uk/offences/breach-of-the-peace.htm (Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017): The concept of breach of the peace is difficult to define, and the limits of the power have been subject to disagreement. However, it is now widely thought that the correct definition is that which was given in the case R v. Howell (1981): actions, which harm another person, or harm his property in his presence, or actions which are likely to provoke such harm. A breach of the peace may occur on either public or private property. 123 http://www.hellenicparliament.gr/UserFiles/f3c70a23-7696-49db-9148-f24dce6a27c8/001-156%20aggliko.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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in lagere wetgeving uitgewerkt, maar in Griekenland worden de voornaamste procedurevoorschriften in de grondwet zelf geregeld. Uit artikel 62 blijkt dat naast de beslissing van de Vouli ton Ellinon (het Griekse parlement) ook door het verstrijken van een vastgestelde periode (3 maanden) een verzoek om de onschendbaarheid op te heffen (in dit geval stilzwijgend) kan worden afgewezen. Kortom: er is een duidelijke toestemming van het parlement vereist; het ontbreken van een tijdige positieve reactie houdt een afwijzing in van het verzoek om de onschendbaarheid op te heffen. Bij ontdekking van een misdrijf op heterdaad is deze voorafgaande toestemming niet vereist. In artikel 61 wordt dezelfde werkwijze van stilzwijgende afwijzing gehanteerd inzake het verzoek tot opheffing van de immuniteit. ‘The Court of Appeals shall be competent to hear the case. Such leave is deemed to be conclusively denied if Parliament does not decide within forty-five days from the date the charges have been submitted to the Speaker. In case of refusal to grant leave or if the time-limit lapses without action, no charge can be brought for the act committed by the Member of Parliament. 
 This paragraph shall be applicable as of the next parliam entary session’.  
3.3.8 Turkije Artikel 83 van de Turkse grondwet verwoordt de onschendbaarheid voor leden van ‘the Grand National Assembly of Turkey’ als volgt124: “A deputy who is alleged to have committed an offence before or after election shall not be detained, interrogated, arrested or tried unless the Assembly decides otherwise. This provision shall not apply in cases where a member is caught in flagrante delicto requiring heavy penalty and in cases subject to Article 14 of the Constitution as long as an investigation has been initiated before the election. However, in such situations the competent authority has to notify the Grand National Assembly of Turkey of the case immediately and directly. The execution of a criminal sentence imposed on a member of the Grand National Assembly of Turkey either before or after his election shall be suspended until he ceases to be a member; the statute of limitations does not apply during the term of membership. Investigation and prosecution of a re-elected deputy shall be subject to the Assembly’s lifting the immunity anew. Political party groups in the Grand National Assembly of Turkey shall not hold debates or take decisions regarding parliamentary immunity.” 
     Medio 2016 is er een amendement op de grondwet aangenomen die de immuniteit van een groot deel van de (oppositie)parlementsleden tijdelijk opheft. Interessant hierbij is het opiniestuk van de Venetië Commissie van de Raad van Europa125. Zonder verdere beoordeling door het Turkse parlement kunnen deze concreet aanwijsbare parlementsleden nu vervolgd worden, vooral op basis van ‘verheerlijking van terrorisme (PKK-banden)’. Er ontstond buiten Turkije en in het Europees Parlement126 grote ophef over dit amendement. De immuniteit in brede zin blijft uiteindelijk ongewijzigd in stand voor alle toekomstige parlementsleden, maar dit amendement heeft grote gevolgen voor de parlementsleden die door dit amendement in een klap hun bescherming zijn kwijt geraakt. Verontrustend is te zien hoe gemakkelijk het is om met een grote meerderheid in een parlement, met een relatief simpele grondwetswijziging, zulke verregaande besluiten te nemen, al                                                         124 https://global.tbmm.gov.tr/docs/constitution_en.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 125 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=cdl-ad(2017)005-e. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 126 http://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20160608IPR31206/stripping-138-turkish-mps-of-immunity-undermines-the-rule-of-law-say-meps . Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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dan niet in strijd met een historisch gegroeid stelsel van bescherming van parlementsleden tegen een al te enthousiast overheidsingrijpen.  
 
3.3.8 Spanje De immuniteit en onschendbaarheid zijn geregeld in artikel 71 van de Spaanse Grondwet: (1) The Deputies and Senators enjoy indemnity for the opinions expressed during the exercise of their functions. (2) During the period of their mandate, the Deputies and Senators enjoy immunity and may only be arrested in case of flagrante delicto.  They may not be indicted or tried without prior authorization of the respective Chamber. (3) In actions against Deputies and Senators, the Criminal Section of the Supreme Court shall be competent. (4) (…). Leden van het Spaanse parlement (Cortes Generales) genieten een immuniteit (indemnity) voor uitgebrachte stemmen en uitingen in woord en geschrift, die zijn geuit in het kader van de uitoefening van hun functie. Tevens genieten Spaanse volksvertegenwoordigers onschendbaarheid. Deze onschendbaarheid wordt door de Spanjaarden kortweg aangeduid als ‘immunity’, wat enige verwarring kan opleveren, maar tegelijkertijd goed illustreert dat de term immuniteit niet alleen in enge zin, maar internationaal tevens in ruime zin wordt gehanteerd. Eerder zagen we de termen Indemnität en Immunität al bij de beoordeling van de Duitse grondwet. De Spaanse parlementsleden genieten onschendbaarheid tijdens de zittingsperiode, ze mogen niet aangeklaagd en/of berecht zonder voorafgaande toestemming van de respectievelijke kamer. Ook hier is een uitzondering gemaakt voor arrestatie bij feiten die op heterdaad worden ontdekt.  
3.3.9 Frankrijk Artikel 26 van de Franse constitutie bepaalt dat het ‘Bureau de l’Assemblée’127 van de Franse Assemblee National of Senat beslist over de opheffing van de immuniteit van een lid van een van beide kamers alvorens tot strafrechtelijke vervolging kan worden overgegaan. De immuniteit is zeer uitgebreid verwoord. De Franse grondwetgever heeft er geen twijfel over willen laten bestaan dat parlementsleden maximale vrijheid dienen te hebben bij het vervullen van hun parlementaire mandaat. Artikel 26 (deels)128: - Aucun membre du Parlement ne peut être poursuivi, recherché, arrêté, détenu ou jugé à l'occasion des opinions ou votes émis par lui dans l'exercice de ses fonctions. - Aucun membre du Parlement ne peut faire l'objet, en matière criminelle ou correctionnelle, d'une arrestation ou de toute autre mesure privative ou restrictive de liberté qu'avec l'autorisation du Bureau de l'assemblée dont il fait partie. Cette autorisation n'est pas requise en cas de crime ou délit flagrant ou de condamnation définitive. - La détention, les mesures privatives ou restrictives de liberté ou la poursuite d'un membre du Parlement sont suspendues pour la durée de la session si l'assemblée dont il fait partie le requiert.      In het eerste deel is de immuniteit verwoord ter zake uitingsdelicten gepleegd tijdens de uitoefening van de functie - deze immuniteit is absoluut. In het tweede deel is de onschendbaarheid verwoord ten aanzien van alle delicten waarbij voor                                                         127 Deze raad heeft een algemene bevoegdheid over de organisatie en de interne werking van de vergadering. 128 http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp. Voor het laatst geraadpleegd op 1 november 2017. 
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het toepassen van maatregelen eerst de toestemming nodig is van het Bureau de l’Assemblée. Ontdekking op heterdaad vormt ook hier weer een uitzondering op deze regel. Ook in Frankrijk wordt de vrijheidsbeneming en vervolging van een parlementslid opgeschort indien zijn aanwezigheid vereist is tijdens de zittingsperiode van de kamer waarvan hij deel uitmaakt. 
 
3.3.10 Tsjechië In artikel 27 van de Grondwet van Tsjechië129 is het volgende vastgelegd: (1) There shall be no legal recourse against Deputies or Senators for their votes in the Chamber of Deputies or Senate respectively, or in the bodies thereof. (2) Deputies and Senators may not be criminally prosecuted for speeches in the Chamber of Deputies or the Senate respectively, or in the bodies thereof. Deputies and Senators are subject only to the disciplinary authority of the chamber of which they are a member. (3) In respect of administrative offenses, Deputies and Senators are subject only to the disciplinary authority of the chamber of which they are a member, unless a statute provides otherwise. (4) Deputies and Senators may not be criminally prosecuted except with the consent of the chamber of which they are a member. If that chamber withholds its consent, such criminal prosecution shall be foreclosed for the duration of their mandate. (5) Deputies and Senators may be arrested only if they are apprehended while committing a criminal act or immediately thereafter. The arresting authority must immediately announce such an arrest to the President of the chamber of which the detained member of Parliament is a member; if, within twenty-four hours of the arrest, the President of the chamber does not grant consent with the handing over of the detainee to a court, the arresting authority shall be obliged to release him. At the very next meeting of that chamber, the chamber shall take a final decision as to whether such a member may be prosecuted.      Het stemmen (lid 1) en het doen van uitingen (lid 2) zijn in verschillende leden benoemd. Een uitgebrachte stem kan nooit leiden tot een vervolging, terwijl uitingen en/of  verklaringen gedaan in de kamer of haar commissies eventueel kunnen leiden tot het afleggen van verantwoording tegenover de ‘disciplinaire autoriteit’ van de betreffende kamer, echter niet tot vervolging. Tenzij de wet anders bepaalt kunnen de misdragingen van een parlementslid hem niet toegerekend worden anders dan voor/door de eerdergenoemde disciplinaire autoriteit (lid 3). Strafrechtelijke vervolging (lid 4) van het parlementslid is alleen mogelijk na voorafgaande toestemming van de betreffende Kamer. Tot enkele jaren terug stond er nog de bijzondere bepaling in de Tsjechische Grondwet dat na de geweigerde toestemming van de Kamer strafrechtelijke procedures daarover voor altijd onmogelijk werden130. Dat was een duidelijke afwijking ten aanzien van de regeling in andere landen, waarbij vervolging na het mandaat weer mogelijk werd. Inmiddels is dit dus ook in Tsjechië het geval. Lid 5 kent onderdelen die eerder bij andere landen aan de orde zijn geweest, namelijk aanhouding slechts bij constatering op heterdaad of kort na het plegen van het feit, de voorzitter van de betreffende kamer moet geïnformeerd worden indien de vrijheid van een                                                         129 http://www.psp.cz/en/docs/laws/constitution.html. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017.  130 De toenmalige tekst van lid 4 luidde: “No Deputy or Senator may be criminally prosecuted without the consent of the chamber of which he or she is a member. If the respective chamber denies its consent, criminal prosecution shall be excluded forever.” http://www.wipo.int/wipolex/en/text.jsp?file_id=190485#LinkTarget_390. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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parlementslid wordt ontnomen, diezelfde voorzitter moet binnen 24 uur zijn toestemming geven om het parlementslid over te dragen aan een bevoegde rechter en wordt deze toestemming niet binnen 24 uur gegeven dan moet het parlementslid in vrijheid worden gesteld. De kamer heeft de beslissende stem als het gaat om (verdere) vervolging van één van haar leden.  
3.3.11 Zwitserland De basis voor de immuniteit in de Zwitserse grondwet is artikel 162 131 1.  Die Mitglieder der Bundesversammlung und des Bundesrates sowie die Bundeskanzelerin oder der Bundeskanzler können für ihre A� usserungen in den Räten und in deren Organen rechtlich nicht zur Verantwortung gezogen werden.  2. Das Gesetz kann weitere Arten der Immunität vorsehen und diese auf weitere Personen ausdehnen.      De uitbreiding zoals deze in lid 2 wordt aangekondigd is opgenomen in artikel 17 van het ‘Bundesgesetz über die Bundesversammlung (Parlamentgesetz, PrlG) vom 13. Dezember 2002’ met als opschrift Relative Immunität: Begriff und Zuständigkeiten’. De tekst van artikel 17 luidt132: 1 Gegen ein Ratsmitglied kann ein Strafverfahren wegen einer strafbaren Handlung, die in unmittelbarem Zusammenhang mit seiner amtlichen Stellung oder Tätigkeit steht, nur mit der Ermächtigung der zuständigen Kommissionen beider Räte eingeleitet werden. Das Geschäftsreglement jedes Rates bezeichnet die zuständige Kommission. 2 Erscheint es nach den Umständen des Falls gerechtfertigt, so können die zuständigen Kommissionen die Verfolgung und Beurteilung einer strafbaren Handlung, die der kantonalen Gerichtsbarkeit untersteht, den Strafbehörden des Bundes übertragen. 3 Die Vereinigte Bundesversammlung kann eine ausserordentliche Bundesanwältin oder einen ausserordentlichen Bundesanwalt wählen. 4 Ist ein Gesuch offensichtlich unhaltbar, so können die Präsidentinnen oder Präsidenten der zuständigen Kommissionen im gegenseitigen Einvernehmen das Gesuch direkt erledigen.      De immuniteit van leden van de ‘Bundesversammlung’ beschermt leden van het parlement tegen tendentieuze of willekeurige strafrechtelijke vervolging. De absolute immuniteit (of vrijheid van spreken) houdt in dat een lid van het parlement noch civiel, noch strafrechtelijk, noch disciplinair verantwoordelijk kan worden gehouden voor zijn uitspraken. Ze is absoluut voor de uitspraken in de raden, de commissies, kantoren en fracties. De relatieve immuniteit daarentegen beschermt de raadsleden tegen de vervolging van strafbare feiten die in een directe verbinding met de officiële taken of positie staan. Op verzoek van een vervolgingsinstantie, kan de bevoegde commissie van het parlement de relatieve immuniteit van een lid van de Raad opheffen. Een getroffen lid kan zelf geen afstand doen van zijn immuniteit. Opvallend in deze tekst is de koppeling die gelegd wordt tussen de strafbare handeling en (het uitoefenen van) de functie. ‘Wegen einer strafbaren Handlung, die in unmittelbarem Zusammenhang mit seiner amtlichen Stellung oder Tätigkeit steht’.  Een dergelijke koppeling hebben we nog niet eerder gezien. Er zijn dus geen belemmeringen bij de vervolging en de toepassing van bevoegdheden als het gaat om strafbare feiten die volledig los staan van de (uitoefening van de) functie.                                                          131 https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.html#a8. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 132 https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/20010664/index.html.  
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3.3.12 Het Europees parlement De huidige vastlegging van de immuniteit van de leden van het Europees parlement133 is terug te vinden in het 7e protocol bij het Verdrag van Lissabon d.d. 13 december 2007 betreffende de voorrechten en immuniteiten van de Europese Unie. De tekst van de hier van belang zijnde artikelen 8 en 9 luidt:  Artikel 8 Tegen de leden van het Europees Parlement kan geen opsporing plaatsvinden, noch kunnen zij worden aangehouden of vervolgd op grond van de mening of de stem, die zij in de uitoefening van hun ambt hebben uitgebracht. Artikel 9 Tijdens de zittingsduur van het Europees Parlement genieten de leden: a) op hun eigen grondgebied, de immuniteiten welke aan de leden van de volksvertegenwoordiging in hun land zijn verleend, b) op het grondgebied van elke andere lidstaat, vrijstelling van aanhouding en gerechtelijke vervolging in welke vorm ook. De immuniteit beschermt hen eveneens, wanneer zij zich naar de plaats van de bijeenkomst van het Europees Parlement begeven of daarvan terugkeren. Op deze immuniteit kan geen beroep worden gedaan in geval van ontdekking op heterdaad, terwijl zij evenmin kan verhinderen dat het Europees Parlement het recht uitoefent de immuniteit van een van zijn leden op te heffen. De leden worden beschermd tegen mogelijke inbreuken op het uitvoeren van hun taken, zoals de mogelijkheid om vrij te spreken. De parlementaire immuniteit is dus niet in de eerste plaats een voorrecht dat de leden van het parlement genieten, maar een garantie voor de onafhankelijkheid van het parlement en zijn leden ten opzichte van andere instellingen.      Artikel 8 legt onverkort de immuniteit in enge zin vast in de vorm van Europese wetgeving die de nationale wetgeving op dit punt vervangt. Het artikel is bijvoorbeeld ruimer dan de bescherming die een lid van het Nederlandse en Engelse parlement ten aanzien van uitingsdelicten geniet, namelijk niet beperkt tot de plaats (het parlement, de commissie), maar ‘in de (volle) uitoefening van hun ambt’.       De inhoud van artikel 9 is ten opzichte van de nationale bepalingen bijzonder. Nu de leden van het  Europees parlement worden verkozen in het kader van de nationale kieswetten moest daar in Europees verband wel een bijzondere bepaling voor worden geschreven. De leden van het Europees parlement genieten, volgens artikel 9, op het grondgebied van hun eigen staat door die ‘nationale’ verkiezing dezelfde voorrechten als de leden van de nationale parlementen.  Voor feiten die een lid begaat op het grondgebied van een andere lidstaat bestaat er immuniteit ten aanzien van aanhouding en gerechtelijke vervolging in welke vorm dan ook. Deze immuniteit geldt niet bij ontdekking van het feit op heterdaad. Ook kan de immuniteit door het Europees parlement worden opgeheven, zodat  parlementsleden die de wet hebben overtreden toch ter verantwoording kunnen worden geroepen.       In zijn besluiten heeft het Europees Parlement geleidelijk aan een coherente omschrijving van het begrip Europese parlementaire immuniteit ontwikkeld. Deze immuniteit staat in beginsel los van de diverse immuniteitsprocedures die de nationale parlementen erop na houden. Hiermee wordt voorkomen dat EP-leden                                                         133 De regels met betrekking tot de immuniteit van vertegenwoordigers van de lidstaten, ambtenaren en overige personeelsleden blijven hier buiten de beschouwing. 
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verschillend worden behandeld naar gelang hun nationaliteit. Het Europees Parlement past dus zijn eigen vaste beginselen toe om te besluiten of er al dan niet aanleiding bestaat om de immuniteit van een parlementslid op te heffen. Dit neemt echter niet weg dat het Europees parlement de immuniteitsregels in overweging neemt die in de diverse nationale wetgevingen zijn neergelegd.           
4. Rechtspraak van het EHRM inzake parlementaire immuniteit  In dit hoofdstuk wordt aandacht besteed aan de uitspraken van het Europese Hof voor de Rechten van de mens (EHRM) inzake parlementaire immuniteit. Alle landen die in dit onderzoek aan de orde komen zijn lid van de Raad van Europa en vallen daarmee onder de jurisdictie van het EHRM. Het EHRM beoordeelt verzoekschriften van individuen, organisaties en landen tegen lidstaten van de Raad van Europa. Tegen uitspraken van het Hof is geen beroep mogelijk en uitspraken zijn tevens bindend voor de betrokken staten.134       De jurisprudentie van het EHRM concentreert zich rond twee vraagstukken, namelijk de vrijheid van meningsuiting van parlementsleden (artikel 10 EVRM) en het recht op vrije toegang tot de rechter van derden die in hun belangen zijn geschaad door een parlementslid (artikel 6 EVRM).  
4.1 Toegang tot de rechter  
 Immuniteit van parlementsleden kan een drempel vormen voor burgers die een geschil aan de rechter willen voorleggen. Het EHRM is de hoogste juridische autoriteit die beoordeelt of de bepalingen uit het verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (hierna: EVRM) door alle lidstaten op de juiste wijze worden nageleefd.  
 
4.1.1. EHRM over immuniteit in enge zin 
 De toegang tot de rechter voor burgers in Europa is geregeld in artikel 6 (1) van het EVRM: “In the determination of his civil rights and obligations or of any criminal charge against him, everyone is entitled to a fair and public hearing within a reasonable time by an independent and impartial tribunal established by law.”      Burgers kunnen bij het EHRM klagen over een in hun ogen onterechte toepassing van immuniteitsregelingen, omdat deze immuniteitsregelingen de                                                         134 https://www.europa-nu.nl/id/vg9hmms5gzyv/europees_hof_voor_de_rechten_van_de_mens. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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burger de weg naar de rechter versperren. Klachten over (geen) toegang tot de rechter werden in de beginjaren van het Hof nog behandeld door een zogenaamde  mensenrechtencommissie 135. Deze commissie heeft wat eerste grove lijnen geschetst, zonder veel onderlinge samenhang. 
• In X tegen Oostenrijk (1969)136 heeft de commissie geoordeeld dat een beroep van de burger op toegang tot de rechter ongegrond was omdat alle lidstaten van de Raad van Europa parlementaire immuniteit als belangrijk staatsrechtelijk beginsel beschouwden en dat het nooit de bedoeling van de lidstaten kon zijn geweest om middels de ratificatie van het EVRM dit beginsel opzij te zetten. 
• In Agee tegen het Verenigd Koninkrijk (1976)137 oordeelde de commissie dat de burger geen ‘burgerlijk recht’ had om zijn reputatie te beschermen tegen onwelgevallige uitlatingen gedaan in het parlement. Volgens de commissie was artikel 6 EVRM daarom niet van toepassing.  
• In Young tegen Ierland (1996)138 oordeelde de commissie dat het privilege van immuniteit de toets van legitimiteit en proportionaliteit moest kunnen doorstaan. Gelet op het doel van vrije meningsuiting in het parlement en oordelend dat de gewraakte uitlatingen in deze zaak proportioneel waren werd het beroep van de burger ongegrond verklaard.  Binnen de jurisprudentie van het EHRM speelt de zaak van A. tegen het Verenigd Koninkrijk een voorname rol. In deze  zaak kreeg het Hof de vraag voorgelegd of de absolute bescherming van een parlementslid in overeenstemming is met de verdragsbepalingen.  Een Engels parlementslid had in een parlementair debat schadelijke uitlatingen gedaan over een bewoner van een sociale huurwoning (A) en tevens haar volledige naam en adres vrijgegeven. Vanwege de absolute parlementaire immuniteit kon A op geen enkele wijze actie ondernemen tegen dit parlementslid. Het Hof volgde de redenering in Young en stelde de doelmatigheid en legitimiteit centraal: ‘The right of access to a court is not absolute, but may be subject to limitations. These are permitted by implication since the right of access by its very nature calls for regulation by the State. In this respect, the Contracting States enjoy a certain margin of appreciation, although the final decision as to the observance of the Convention’s requirements rests with the Court. It must be satisfied that the limitations applied do not restrict or reduce the access left to the individual in such a way or to such an extent that the very essence of the right is impaired. Furthermore, a limitation will not be compatible with Article 6 § 1 if it does not pursue a legitimate aim and if there is no reasonable relationship of proportionality between the means employed and the aim sought to be achieved.’139      Het EHRM kwam tot de conclusie dat de absolute bescherming tegen gerechtelijke procedures ter bescherming van uitingen die gedaan worden tijdens                                                         135 http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2015/536461/IPOL_IDA(2015)536461_EN.pdf. p. 10, voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 136 Commissie 6 februari 1969 nr. 3374/76 (X tegen Oostenrijk) 137 Commissie 17 december 1976 nr. 7729/76 (Agee tegen het Verenigd Koninkrijk). 138 Commissie 17 januari 1996 nr. 25646/94 (Young tegen Ierland). 139 EHRM 17 december 2002 nr. 35373/97 (A tegen het Verenigd Koninkrijk). 
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een parlementaire vergadering,  niet in strijd is met artikel 6 EVRM (recht op een eerlijk proces). In een democratie is een parlement of een soortgelijk orgaan namelijk de essentiële plek voor een politiek debat. Er moeten dan ook zwaarwegende argumenten worden aangedragen om de uitingsvrijheid, zoals daarin uitgeoefend, te beperken.140 De absolute bescherming van uitlatingen gedaan in het parlement is tot op de dag van vandaag in stand gebleven. Er volgde zelfs nog een bevestiging in Zollmann tegen het Verenigd Koninkrijk.141       Het EHRM gaf echter in twee Italiaanse zaken aan dat de onschendbaarheid niet altijd onbeperkt mag zijn. In die twee zaken ging het om uitlatingen die buiten het parlement waren gedaan. In de zaken Cordova tegen Italië142 en Ielo tegen Italië143 werd er op landelijk niveau geen vervolging ingesteld, omdat de desbetreffende Italiaanse parlementsleden op basis van het Italiaanse recht onschendbaar waren. In beide zaken ontbrak echter een direct verband tussen de uitlatingen en de uitoefening van het mandaat van volksvertegenwoordiger. Volgens het EHRM was er sprake van een disproportionele beperking van de vrije toegang tot de rechter en daarmee strijd met artikel 6 EVRM. Het Hof was dan ook van mening dat er strenge eisen gesteld mogen worden aan de proportionaliteit van een inbreuk op artikel 6 EVRM. In de zaak Patrono e.a. tegen Italië is dit nogmaals bevestigd.144      Het EHRM geeft op haar website een toelichting op de mogelijke beperkingen van artikel 6 EVRM. In de ‘guide on article 6 of the Convention’ wordt de volgende samenvatting gegeven145: “53. Parliamentary immunity: it is a long-standing practice for States generally to confer varying degrees of immunity on parliamentarians, with the aim of allowing free speech for representatives of the people and preventing partisan complaints from interfering with parliamentary functions146. Hence, parliamentary immunity may be compatible with Article 6, provided that it: (1) pursues legitimate aims: protecting free speech in Parliament and maintaining the separation of powers between the legislature and the judiciary147 and (2) is not disproportionate to the aims sought to be achieved (if the person concerned has reasonable alternative means to protect effectively his or her rights148 and immunity attaches only to the exercise of parliamentary functions149 A lack of any clear connection with parliamentary activity calls for a narrow interpretation of the concept of proportionality between the aim sought to be achieved and the means employed150; Individuals’ right of access to a court 
                                                        140 EHRM 17 december 2002 nr. 35373/97 (A tegen het Verenigd Koninkrijk). 141 EHRM 27 november 2003, nr. 62902/00 (Zollmann tegen het Verenigd Koninkrijk). 142 EHRM 30 januari 2003, nr. 40877/98 en nr. 40877/99 (Cordova tegen Italië). 143 EHRM 6 december 2005, nr. 23053/02 (Ielo tegen Italië). 144 EHRM 20 april 2006, nr. 10180/04 (Patrono, Cascini en Stefanelli tegen Italië). 145 http://www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_6_ENG.pdf. p. 17. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 146 EHRM 6 april 2010, nr. 2/08 (C.G.I.L. en Cofferati tegen Italië) 147 EHRM 17 december 2002 nr. 35373/97 (A tegen het Verenigd Koninkrijk). 148 EHRM 17 december 2002 nr. 35373/97 (A tegen het Verenigd Koninkrijk). 149 EHRM 27 november 2003, nr. 62902/00 (Zollmann tegen het Verenigd Koninkrijk). 150 EHRM 30 januari 2003 nr. 45649/99 (Cordova tegen Italië) en EHRM 11 februari 2011 nr. 2489507 (Syngelidis tegen Griekenland). 
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cannot be restricted in a manner incompatible with Article 6 § 1 whenever the impugned remarks were made by a member of Parliament.151       Het EHRM laat zich er niet of nauwelijks van overtuigen dat buitenparlementaire uitlatingen in voldoende duidelijk verband staan met de parlementaire functie. Dit komt pregnant naar voren in Cofferati I tegen Italië.152 Bossi, minister en kamerlid, beroept zich op zijn immuniteit voor een radio-interview waarin hij een vakbond moreel verantwoordelijk houdt voor de moord op een regeringsadviseur. Deze moord veroorzaakte veel maatschappelijke onrust; Bossi sprak met de pers over een zaak van groot politiek belang. Toch ontbreekt volgens het Hof de clear connection met de uitoefening van Bossi’s parlementaire functie, en wel omdat uit de notulen van de parlementaire vergadering blijkt dat Bossi niets over deze kwestie zei, toen zij binnen de Kamer aan de orde was.153  
4.1.2. EHRM over onschendbaarheid  In tegenstelling tot immuniteit in enge zin, is onschendbaarheid vaak gekoppeld aan de duur van het mandaat (zie hoofdstuk 3). In de meeste landen kan de onschendbaarheid worden opgeheven door het parlement. De onschendbaarheid is normaliter niet gekoppeld aan de parlementaire taken154: het parlementslid is door zijn onschendbaarheid breed beschermd tegen de nationale vervolgende instanties. Ondanks de tijdelijke duur van onschendbaarheid, is het EHRM zeer kritisch over deze vorm van immuniteit.. Het EHRM accepteert alleen onschendbaarheid voor de daadwerkelijke parlementaire functievervulling. Is dit onvoldoende het geval? Dan wordt de onschendbaarheid niet geaccepteerd en volgt een veroordeling.155       In de zaak Tsalkitzis tegen Griekenland 156  wilde een ontwikkelaar een burgemeester aansprakelijk stellen voor corruptie en chantage. Maar in de tussentijd was de burgemeester verkozen tot parlementslid en daardoor beschermd door onschendbaarheid. Het EHRM diende in deze zaak te beoordelen of de onschendbaarheid van het parlementslid een proportionele beperking betekende van het recht (van de ontwikkelaar) op toegang tot de rechter. Het Hof benoemde ten eerste dat de vermeende corruptie en chantage drie jaar voor de verkiezing plaatsvonden. Ten tweede was het Hof van oordeel dat de vermeende vergrijpen niet aan de parlementaire taken gekoppeld konden worden, omdat deze niet passen binnen de normale parlementaire werkwijze en tevens als immoreel dienen te worden beschouwd. Het Hof greep daarna terug op de Cordoba zaak: “that, lacking a clear connection with the parliamentary functions of the member concerned, a narrow interpretation of proportionality had to be employed, especially where the restriction of access to court followed from the decision of a                                                         151 EHRM 30 januari 2003 nr. 40877/98 (Cordova tegen Italië) en EHRM 6 april 2010, nr. 2/08 (C.G.I.L. en Cofferati tegen Italië). 152 EHRM 24 februari 2009, EHRC 2009, 51 (Coferrati I tegen Italië). 153 Schutgens e.a. 2013, p. 30. 154 In hoofdstuk 3 zagen we dat dit in Oostenrijk niet het geval is. 155 http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2015/536461/IPOL_IDA(2015)536461_EN.pdf. p. 13. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 156 EHRM 16 november 2006, 11801/04 (Tsalkitzis tegen Griekenland). 
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political body.” De Griekse regering betoogde nog dat de beperking wel proportioneel was omdat de onschendbaarheid slechts een tijdelijk karakter kent. Het Hof verwierp dit argument omdat in Griekenland parlementsleden bij iedere verkiezing opnieuw gekozen kunnen worden en daarmee voor zeer lange tijd onschendbaar kunnen zijn. Door verloop van tijd zou het vrijwel onmogelijk worden om (vanwege moeizame beoordeling van allerlei gedateerde feiten) alsnog tot vervolging over te gaan. De oud-burgemeester en huidig parlementslid kon zijn onschendbaarheid in deze zaak dus niet langer inroepen tegen de beschuldigingen van de ontwikkelaar.      Uit deze zaak volgt dat het hof in beginsel voor immuniteit en onschendbaarheid dezelfde uitgangspunten aanhoudt: een vermeend strafbaar feit moet gekoppeld kunnen worden aan de normale parlementaire taken om het recht van toegang tot de rechter voor een ander te beperken en het instrument van onschendbaarheid moet proportioneel zijn. Bij feiten begaan voor de start van het mandaat kan hiervan geen sprake zijn. Tevens oordeelt het Hof dat het tijdelijke karakter van onschendbaarheid er niet voor zorgt dat deze proportioneel is. In elk geval niet wanneer er geen maximum aan mandaten voor parlementsleden geldt en parlementsleden dus in beginsel levenslang parlementslid kunnen blijven.      De kern van onschendbaarheid, namelijk het voorkomen van politieke gemotiveerde rechtszaken tegen parlementsleden en het niet onmogelijk maken voor parlementsleden om vergaderingen bij te worden, verliest door deze uitspraak wel enigszins haar absolute karakter. In de zaak Syngelidis tegen Griekenland157 bevestigt het hof dat er sprake moet zijn van functie-gerelateerde feiten en dat er sprake moet zijn van proportionaliteit. In deze zaak voegde de ex-man van een parlementslid zich in een strafzaak en eiste een symbolische schadevergoeding van het parlementslid omdat hij zijn kind niet mocht zien. Het parlement besloot de onschendbaarheid van het parlementslid niet op te heffen en daarmee stond Syngelidis met lege handen. De Griekse overheid betoogde dat de onschendbaarheid proportioneel was, omdat deze alleen gold voor strafzaken en niet voor civiele zaken. Syngelidis had maar een civiele zaak moeten starten… Syngelidis betoogde echter dat het Griekse parlement structureel haar leden beschermde en zelden bereid was de onschendbaarheid op te heffen, terwijl er in vele zaken waaronder deze, onvoldoende argumenten waren om de onschendbaarheid in stand te laten. Hij was van mening dat in lijn met de zaken Cordova en Tsalkitzis zijn recht op toegang tot de rechter werd geschonden. Het Hof was van mening dat het feit dat Syngelidis geen gebruik had gemaakt van de mogelijkheid een civiele procedure te starten niet inhield dat de onschendbaarheid daarmee proportioneel werd. Het EHRM merkt daarover op: “where the domestic legal order provides an individual with a remedy, such as a criminal complaint with the possibility to join the proceedings as a civil party, the state has the duty to ensure that the person using it enjoys the fundamental guarantees of Article 6”.158 Daarnaast was er in deze zaak geen duidelijk verband tussen het criminele gedrag van het parlementslid en het normale parlementaire werk. Er leek eerder sprake te zijn van enigheid in de privésfeer. Tevens was het besluit van het parlement om de onschendbaarheid niet op te heffen niet goed beargumenteerd., waardoor het voor                                                         157 EHRM 11 februari 2011, 24895/07 (Syngelidis tegen Griekenland). 158 EHRM 11 februari 2011, 24895/07 (Syngelidis tegen Griekenland). 
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klager niet duidelijk was waarom hem het recht op toegang tot de rechter werd ontzegd. Het EHRM oordeelde dat er sprake was van schending van artikel 6 EVRM.      In 2010 heeft het EHRM een arrest gewezen over een Turks parlementslid dat zelf wilde dat zijn onschendbaarheid werd opgeheven.159 In 2002 wordt de advocaat Atila Kart gekozen tot lid van het Turkse parlement en dit zorgt ervoor dat twee strafrechtelijke procedures (belediging van een andere advocaat en een ambtenaar) die tegen hem lopen opgeschort worden, omdat hij onschendbaarheid geniet. Kart wil zijn naam zuiveren en verzoekt het parlement zijn onschendbaarheid op te heffen, maar het parlement geeft geen gehoor aan zijn verzoek. Het EHRM oordeelt dat de weigering van het parlement in lijn is met haar vaste gedragslijn. Zij is tevens van oordeel dat de procedures die tegen Kart lopen slechts opgeschort zijn en dat de weigering om zijn onschendbaarheid op te heffen de stand van de procedures niet negatief beïnvloedt. Eindoordeel: geen schending van artikel 6 EVRM. Het Hof had in eerste instantie160 geoordeeld dat er wel degelijk sprake was van een schending van artikel 6, maar dit oordeel werd overruled door de Grote Kamer. De uitspraak is zeer interessant om te lezen en ook de dissenting opinions geven duidelijk aan dat het Hof met dit verzoek van een parlementslid eigenlijk weinig raad wist. “This time, the majority (Thirteen votes to three) based its decision on the argument that the charges against the applicant had been brought before his election, so that he was aware that, by becoming a parliamentarian, the determination of his criminal case was likely to be delayed. In addition the Grand Chamber also found that the temporary nature of inviolability mitigated the limiting effect of inviolability on article 6”.161  
4.2. Uitingsvrijheid van parlementsleden  Parlementaire immuniteit raakt ook de vrijheid van meningsuiting, zoals vormgegeven in artikel 10 van het EVRM:  1. Everyone has the right of freedom of expression. This right shall include freedom to hold opinions and to receive and impart information and ideas without interference by pubic authority and regardless of frontiers. (…) 2. The exercise of these freedoms, since it carries with it duties and responsibilities, may be subject to such formalities, conditions, restrictions or penalties as are prescribed by law and are necessary in a democratic society, in the interests of national security, territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder or crime, for the protection of health or morals, for the protection of the reputation or rights of others, for preventing the disclosure of information received in confidence, or for maintaining the authority and impartiality of the judiciary.  In de jurisprudentie van het EHRM komen vergelijkbare vragen aan de orde als die zijn behandeld in hoofdstuk 2 toen ingezoomd werd op de Nederlandse rechtspraak: (1) hebben parlementsleden een grotere uitingsvrijheid dan ‘gewone’  burgers en (2) kan een dergelijke  eventuele grotere vrijheid worden beschouwd als (materiële) uitbreiding van de immuniteit van parlementsleden? Het EHRM is                                                         159 EHRM 3 december 2009, nr. 8917/05 (Kart tegen Turkije). 160 EHRM 8 juli 2008, nr. 8917/05 (Kart tegen Turkije). 161 http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2015/536461/IPOL_IDA(2015)536461_EN.pdf. p. 16. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
 52 
vooralsnog niet eenduidig in zijn jurisprudentie over de vrijheid van meningsuiting van een parlementslid.162      Het Hof stelde in de Spaanse zaak Castells dat politici een bijzondere, sterke bescherming van hun uitingsvrijheid genieten. Castells, een parlementslid, werd door de Spaanse overheid vervolgd en veroordeeld voor beledigende uitlatingen richting diezelfde overheid. Castells klaagde bij het EHRM over schending van Artikel 10. Aangezien Castells parlementslid was diende het hof niet alleen te beoordelen of artikel 10 daadwerkelijk werd geschonden; tevens diende de vraag beantwoord te worden of hij als gekozen vertegenwoordiger een grotere vrijheid van meningsuiting had dan anderen. Het Hof maakte eerst duidelijk dat in zijn algemeenheid geldt dat vrijheid van meningsuiting niet alleen betrekking heeft op uitingen die iedereen welgevallig zijn, maar ook op meningen ‘which offend, shock or disturb’. Daarbij werd tevens opgemerkt dat dit voor oppositieleden nog sterker geldt: ‘While freedom of expression is important for everybody, it is especially so for an elected representative of the people. He represents his electorate, draws attention to their preoccupations and defends their interests. Accordingly, interferences with the freedom of expression of an opposition Member of Parliament, like the applicant, call for the closest scrutiny on the part of the Court.’ 163 Het Hof oordeelde dat in de zaak Castells artikel 10 EVRM was geschonden.       Het is moeilijk te zeggen of de uitspraak in de zaak Castells nu inhoudt dat parlementsleden een grotere uitingsvrijheid hebben dan ‘gewone’  burgers. Meer recente uitspraken van het EHRM lijken duidelijk te maken dat niet het zijn van parlementslid de doorslaggevende factor is, maar veel meer de daadwerkelijke bijdrage aan een maatschappelijk debat.164 Eerder heeft het Hof al geoordeeld dat de vrijheid om kritiek te uiten groter is voor parlementsleden dan voor anderen165. Het Hof vindt niet-politieke uitspraken, zelfs als ze van parlementsleden komen, minder beschermingswaardig dan oprechte politieke uitingen.166 In de zaak Öllinger tegen Oostenrijk was er sprake van een niet te bewijzen stelling van een parlementslid, die echter wel degelijk belangrijk was voor het maatschappelijke debat. De Oostenrijkse rechter had geoordeeld dat de uitingen strafbaar waren en het Hof bevestigde deze uitspraak: de beperking van de uitingsvrijheid van het parlementslid door het Oostenrijkse Hof was niet disproportioneel en daarmee te rechtvaardigen’.167      Er zijn ook uitspraken waaruit kan worden afgeleid dat een parlementslid (meer) plichten en verantwoordelijkheden heeft dan de doorsnee burger en zich in het publieke debat niet alles kan permitteren. Zo is het volgens het EHRM van belang om in het oordeel mee te wegen welke positie de persoon heeft die de mening uit, in welke situatie de uitingen worden gedaan en van welke middelen hij                                                         162 Nehmelman 2011, p. 357 163 EHRM 23 april 1992, NJ 1994, 102 (Castells tegen Spanje). 164 http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2015/536461/IPOL_IDA(2015)536461_EN.pdf. p. 18. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 165 EHRM 27 februari 2001 nr. 26958/95 (Jerusalem tegen Oostenrijk). 166 EHRM 4 april 2006, nr. 33352/02 (Keller tegen Hongarije). 167 EHRM 13 mei 2004, nr. 74245/01 (Öllinger tegen Oostenrijk). 
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zich heeft bediend.168 Lawson typeert dit als de impact die de uiting kan hebben.169 Echter, het EHRM heeft in het Handyside-arrest wel geoordeeld dat wanneer sprake is van een beperking of sanctie om de moraal te beschermen, zij wel kan bekijken of deze beperking noodzakelijk is in een democratische samenleving.      Het uitgangspunt dat een parlementslid juist meer verantwoordelijkheid moet nemen voor zijn uitingen treffen we in een aantal uitspraken van het Hof aan. Bijvoorbeeld in de Turkse Zana-zaak: ‘the statement cannot, however, be looked at 
in isolation. It had a special significance in the circumstances of the case, as the 
applicant must have realised. (…) the interview coincided with murderous attacks 
carried out by the PKK on civilians in south-east Turkey, where there was extreme 
tension at the material time. In those circumstances the support given to the PKK – 
described as a ‘national liberation movement’ – by the former mayor of Diyarbakir, 
the most important city in south-east Turkey, in an interview published in a major 
national daily newspaper, had to be regarded as likely to exacerbate an already 
explosive situation in that region.’ 170      Dezelfde benadering werd gekozen in de zaak Erbakan. Ook hier is de boodschap dat juist van politici verwacht mag worden dat zij zich in het openbaar onthouden van uitspraken die tot intolerantie kunnen leiden: ‘Soulignant que la 
lutte contre toute forme d’intolérance fait partie intégrante de la protection des 
droits de l’homme, il est d’une importance cruciale que les hommes politiques, dans 
leurs discours publics, évitent de diffuser des propos susceptibles de nourrir 
l’intolérance.’ 171      Ook in de Belgische Féret-zaak legt het Hof meer de nadruk op de verantwoordelijkheid die de volksvertegenwoordiger heeft. De hoedanigheid van parlementslid gold volgens het hof als verzwaring van de verantwoordelijkheid. 
‘Qu’il est d’une importance cruciale que les hommes politiques, dans leurs discours 
publics, évitent de diffuser des propos susceptibles de nourrir l’intolérance.’ 172      Wat enigszins opvalt in bovenstaande uitspraken is de onduidelijkheid die het Hof creëert. Het blijft onduidelijk of een parlementslid vanwege zijn bijzondere rol in de samenleving nu meer kan zeggen dan een ander. Of juist meer verantwoordelijkheid moet nemen en daardoor minder uitingsvrijheid heeft. Het Hof beperkt zich tot het benoemen van nuances zoals de vorm van de uitlatingen, het tijdstip waarop de uitingen zijn gedaan, hoeveel mensen er, al dan niet gewenst, mee in aanraking komen etc. Zo kijkt het EHRM (zoals we in hoofdstuk 2 al zagen) bijvoorbeeld naar de impact die uitlatingen door het gebruik van audiovisuele media kunnen hebben173. Daarbij kijkt zij kritisch naar het kiezerspubliek dat (via de nationale televisie) kan worden bereikt174, de omstandigheid dat een uitlating kan doordringen tot de intimiteit van de woning175 en de omstandigheid dat een publiek, onder wie minderjarigen, niet of nauwelijks aan de uitlating kan                                                         168 EHRM 12 december 1976, nr. 5493/72 (Handyside tegen het Verenigd Koninkrijk). 169 Lawson 2008, p. 472. 170 EHRM 25 november 1997, 18954/91 (Zana tegen Turkije). 171 EHRM 6 juli 2006, nr. 59405/00 (Erbakan tegen Turkije)  172 EHRM 16 juli 2009, NJ 2009, 412 (Féret tegen België). 173 EHRM 23 september 1994, 15890/89 (Jersild tegen Denemarken). 174 EHRM 19 juni 2003, 49017/99 (Pedersen en Daadsgaard tegen Denemarken). 175 EHRM 22 april 2013, 48876/08 (Animal Defenders tegen het Verenigd Koninkrijk). 
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5 Ruimte tot uitbreiding van de parlementaire immuniteit in 
Nederland 
 In dit hoofdstuk blikken we eerst terug op de bevindingen uit de voorgaande hoofdstukken. Er zal worden ingezoomd op de mogelijkheden om de immuniteit in Nederland uit te breiden. Daarna volgen nog enkele staatrechtelijke bijzonderheden die bij de discussie over uitbreiding van de immuniteit voor parlementsleden in Nederland betrokken kunnen worden.   
5.1 Huidige stand van zaken in Nederland  In hoofdstuk 1 is de relevante wet- en regelgeving besproken. Hierbij is duidelijk geworden dat in Nederland het parlementslid op grond van artikel 71 Gw.  uitsluitend tijdens de parlementaire vergadering immuniteit geniet. Tijdens de vergadering is de voorzitter verantwoordelijk voor de orde van het debat, direct na afloop van de vergadering neemt de rechter de verantwoordelijkheid voor alle gedane uitingen over, ongeacht of deze door een politicus of willekeurige burger zijn gedaan. Artikel 71 van de Nederlandse grondwet is een goed voorbeeld van de vastlegging van de ‘minimale immuniteit’ voor leden van het parlement. In de hoofdstukken 3 en 4 hebben we gezien dat zowel de nationale rechter als het EHRM het parlementslid weinig extra uitingsvrijheid gunnen. In het algemeen zijn uitingen die bijdragen aan het maatschappelijk debat extra beschermd, maar dat geldt in gelijke mate voor burgers, media, actiegroepen en parlementsleden. Daarmee is de immuniteit voor Nederlandse parlementsleden op dit moment daadwerkelijk beperkt tot uitingen tijdens de parlementaire vergaderingen. Hieronder schets ik op basis van de vormgeving van de parlementaire immuniteit in andere lidstaten van de Raad van Europa en de jurisprudentie van het EHRM, welke opties de Nederlandse wetgever heeft om de parlementaire immuniteit in Nederland uit te breiden.                                                         176 EHRM 9 februari 2012, 1813/07 (Vejdeland tegen Zweden). 177 EHRM 4 december 2003, 35071/97 (Mūslūm Gūndūz tegen Turkije). 
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5.2 Uitbreidingsmogelijkheden  
Plaatsgebonden immuniteit  De grondwetten van bijvoorbeeld Noorwegen178 en Ierland179 kennen de volgende uitbreiding: ‘Onderweg van en naar het parlement en in het parlementsgebouw zelf zijn zij gevrijwaard van arrestatie’. In onder meer de grondwetten van Denemarken180 en Finland181 is bepaald dat een lid buiten het parlement slechts na voorafgaande toestemming van datzelfde parlement aansprakelijk gesteld kan worden voor zijn uitingen in het parlement. In de Duitse grondwet182 is op het principe van plaatsgebonden immuniteit een uitzondering gemaakt voor lasterlijke beledigingen.       De plaatsgebonden immuniteit in Nederland kan als volgt worden uitgebreid: (1) vrijwaring van arrestatie voor parlementsleden wanneer zij op weg zijn naar het parlement en (2) vrijwaring van arrestatie voor parlementsleden binnen het parlementsgebouw. Beperking van de plaatsgebonden immuniteit in Nederland is ook mogelijk: (1) de absolute immuniteit voor uitingen in het parlement kan worden opgeheven door een bepaalde stemverhouding in het parlement en (2) beledigende uitingen van parlementsleden tijdens vergaderingen kunnen van immuniteit worden uitgezonderd183. In hoofdstuk 4 werd echter duidelijk dat het EHRM deze beperkingen niet altijd zal accepteren: het debat binnen het parlement wordt in haar jurisprudentie in verregaande vorm beschermd184. 
 
Persoons- of functiegebonden immuniteit  Deze immuniteit kennen we in Nederland op dit moment niet. Er zijn verschillende mogelijkheden om deze immuniteit ook voor Nederlandse parlementsleden vorm te geven. Een goed voorbeeld van de functiegebonden immuniteit vinden we in de Belgische grondwet185. ‘Geen lid van een van beide Kamers kan worden vervolgd of aan enig onderzoek onderworpen naar aanleiding van een mening of een stem, 
in de uitoefening van zijn functie uitgebracht.’ Of volgens Europese regelgeving voor leden van het Europees parlement: in de uitoefening van hun ambt. In                                                         178 https://www.stortinget.no/globalassets/pdf/english/constitutionenglish.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 179 http://www.irishstatutebook.ie/eli/cons/en/html#part4. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 180 http://www.thedanishparliament.dk/publications/~/media/PDF/publikationer/English/The_constitutional_act_of_denmark_2013.pdf.ashx. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 181 http://www.finlex.fi/fi/laki/kaannokset/1999/en19990731.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 182 http://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz/gg_03/245126. Voor het laatst geraadpleegd op 1 august 2017. 183 Zie Van Sintemaartensdijk 2011. Hij stelde voor aan artikel 71 Gw. een tweede lid toe te voegen dat de immuniteit niet van toepassing verklaart bij laster, belediging van een groep mensen of aanzetten tot haat. 184 EHRM 17 december 2002 nr. 35373/97 (A tegen het Verenigd Koninkrijk). 185 http://www.senate.be/doc/const_nl.html. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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Oostenrijk186 en Spanje187 geldt ook een functiegebonden immuniteit, maar kan het betreffende parlementslid wel door ‘zijn’ kamer ter verantwoording worden geroepen (Oostenrijk) of kan de kamer toestemming geven voor het starten van een gerechtelijke procedure (Spanje). In Griekenland188 wordt gesproken over uitingen ‘in the discharge of his parliamentary duties’, maar wordt een uitzondering gemaakt voor vervolging voor smaad na toestemming van het parlement. In de Turkse grondwet is het parlementslid ook gevrijwaard, in tegenstelling tot de andere onderzochte landen, van vervolging indien hij denkbeelden herhaalt of bekend maakt die hij eerder geuit heeft  tijdens vergaderingen van het parlement.       In Nederland kan de immuniteit voor parlementsleden ook functiegebonden worden vormgegeven. Daarbij kan worden bepaald dat het parlement het parlementslid op een bepaalde wijze ter verantwoording kan roepen. Er kan worden bepaald dat deze immuniteit op een bepaalde wijze kan worden opgeheven. Daarbij dient de stemverhouding te worden bepaald en dient een parlementaire procedure voor de opheffing van deze immuniteit te worden ontwikkeld. En er moet dan worden bepaald of de immuniteit voor alle functie-gerelateerde uitingen kan worden opgeheven, of alleen voor bijvoorbeeld smaad of laster. Binnen de onderzochte landen en ook binnen de (Europese) rechtspraak is nog niet volledig helder welke uitingen nu precies gekoppeld zijn aan de functie. Het verdient aanbeveling om hierin waar mogelijk helderheid te scheppen. Indien dit in de wetsartikelen onvoldoende mogelijk is, dient extra aandacht aan de toelichting bij nieuwe wetsartikelen te worden besteed. Zo dient duidelijk gemaakt te worden wanneer bijvoorbeeld persconferenties of interviews door immuniteit worden beschermd. Indien de functie in juridische zin niet meer inhoudt dan werkzaamheden die slechts in het parlementsgebouw kunnen worden verricht, is het onderscheid tussen plaatsgebonden- en functiegebonden immuniteit eigenlijk niet te maken. Het parlement zou bijvoorbeeld bindend kunnen verklaren dat een buitenparlementaire uitlating deel uitmaakt van de functie-uitoefening, wat in Italië geregeld gebeurt. Op die wijze worden in Italië veel buitenparlementaire interviews, toespraken etc. onder de bescherming van de immuniteit gebracht, met als gevolg dat het parlementslid daarvoor (ook na afloop van zijn mandaat) immuniteit geniet.189      In Nederland kan naast bovenstaande opties ook nog worden gekozen voor het Turkse model190 waarbij een parlementslid denkbeelden mag herhalen die hij eerder in het parlement heeft geuit. En uitingen op sociale media verdienen ook                                                         186 https://www.ris.bka.gv.at/NormDokument.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138&FassungVom=2017-07-14&Artikel=57&Paragraf=&Anlage=&Uebergangsrecht. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 187 http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/const_espa_texto_ingles_0.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 188 http://www.hellenicparliament.gr/UserFiles/f3c70a23-7696-49db-9148-f24dce6a27c8/001-156%20aggliko.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 189 Schutgens e.a. 2013, p. 28. 190 https://global.tbmm.gov.tr/docs/constitution_en.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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specifieke aandacht van de wetgever: in hoeverre kunnen uitingen op bijvoorbeeld Facebook en Twitter functie-gerelateerd zijn?191 Wederom is het goed om hieraan in de toelichting bij nieuwe wetsartikelen grote aandacht te besteden.  
Uitbreiding met onschendbaarheid  Nederland kent op dit moment ook geen enkele vorm van onschendbaarheid, volgens de werkdefinitie zoals die voor dit onderzoek is gebruikt. Bij het onderzoek naar de vastlegging van onschendbaarheid voor parlementsleden is van een grote verscheidenheid gebleken. De eerder in 3.3.1 ten aanzien van Polen192 opgenomen samenvatting wordt hier herhaald omdat in deze regelgeving veel verschillende elementen van onschendbaarheid aan de orde komen. Vervolgens worden voorbeelden uit andere onderzochte landen kort herhaald. Tenslotte zullen stap voor stap de keuzemogelijkheden voor Nederland worden benoemd.       Het Poolse parlementslid kan niet strafrechtelijk aansprakelijk worden gesteld zonder toestemming van het parlement. Een vervolging die is aangevangen voor verkiezing van een parlementslid, wordt op verzoek van het parlement geschorst tot aan het moment dat het mandaat van het parlementslid is afgelopen. Een Pools parlementslid kan zijn immuniteit opheffen. Dit kan interessant zijn om zich bij de rechter te kunnen verdedigen tegen eventuele aantijgingen. Het aanhouden of gevangennemen van parlementsleden is ook niet toegestaan zonder toestemming van het parlement. Net als in veel andere landen is de ontdekking op heterdaad hiervan uitgezonderd: dan kan het parlementslid wel worden aangehouden. In Polen geldt daarbij wel als specifieke voorwaarde dat de aanhouding of de gevangenneming noodzakelijk is voor het onderzoek. De voorzitter van het parlement dient in het geval van een aanhouding of gevangenneming geïnformeerd te worden en heeft de bevoegdheid om directe invrijheidstelling te bevelen. Tot zover de Poolse vormgeving van de onschendbaarheid.       In Europa komen we daarnaast nog vele bijzonderheden tegen. Zo wordt in Duitsland de heterdaadsituatie uitgebreid: aanhouding mag ook op de dag volgend op het plegen van het feit plaatsvinden. Waar in vele onderzochte landen de bescherming van parlementsleden ook geldt voor privaat- en tuchtrechtelijke procedures, is dat in Duitsland niet het geval. In Denemarken vallen onderzoekshandelingen, ondervragingen en/of het opleggen van boetes niet onder de onschendbaarheid. In Italië193 geldt het niet van toepassing zijn van de onschendbaarheid bij constateringen op heterdaad alleen wanneer inhechtenisneming voor het feit voorgeschreven moet zijn. Voor andere feiten blijft de onschendbaarheid in stand, zelfs bij ontdekking op heterdaad.       Zoals we eerder zagen is de onschendbaarheid in België in vele woorden vastgelegd in de Belgische grondwet. Daarin staan de volgende bijzonderheden: (1) dwangmaatregelen waarvoor het optreden van een rechter is vereist moeten, na voorafgaande mededeling aan de voorzitter van de kamer, door een hogere                                                         191 Van Sintemaartensdijk 2011, p. 2093. 192 http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 193 https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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rechter worden geaccordeerd, (2) bij huiszoeking en/of inbeslagneming is de aanwezigheid van de voorzitter van de betrokken kamer of een door hem aangewezen lid verplicht en (3) een parlementslid kan maximaal 12 uur worden vastgehouden ter voorkoming van een misdrijf of in het geval van een verstoring van de openbare orde, zoals openbare dronkenschap of het vormen van een gevaar voor zichzelf of anderen. In Ierland zien we de bijzondere bepaling dat arrestatie voor enig feit niet mogelijk is zolang het parlementslid aanwezig is in het parlement of op weg van of naar een parlementaire vergadering. Dit lijdt uitzondering bij verraad, een (zwaar) misdrijf of verstoring van de rust. Als het Griekse parlement wordt gevraagd de onschendbaarheid op te heffen, geldt dat haar stilzwijgen binnen een in de wet opgenomen termijn betekent dat het verzoek (tot bijvoorbeeld vervolging) is afgewezen. In Frankrijk194 wordt de beoordeling tot opheffing van de onschendbaarheid overgelaten aan een speciaal bureau dat zelfstandig de benodigde autorisaties verleent. De vervolging en/of de vrijheidsbeneming kan worden opgeschort indien de aanwezigheid van een Frans parlementslid vereist is in een vergadering van zijn kamer voor de duur van deze vergadering. In Tsjechië195 kennen het uitbrengen van een stem en het uiten van een mening een verschillend regime. Het eerste kan nooit leiden tot een vervolging, voor het tweede is eventueel een procedure mogelijk waarbij verantwoording moet worden afgelegd bij een disciplinaire autoriteit. De onschendbaarheid geldt in Zwitserland196 alleen indien het geconstateerde feit in een direct verband staat met zijn officiële taken en/of positie.  Uit het bovenstaande (en uit de beschrijvingen in hoofdstuk 3 en 4) blijkt dat er voor de Nederlandse wetgever een breed scala aan mogelijkheden bestaat om de onschendbaarheid vorm te geven. Hieronder volgt een compacte omschrijving van de vele mogelijkheden waaruit de wetgever een keuze kan maken en vragen die door de wetgever beantwoord dienen te worden.  
Onderzoekshandelingen en dwangmaatregelen In de meeste gevallen zal de vervolgende instantie niet van het ene moment op het andere overgaan tot aanhouding en vervolging. Daaraan gaan onderzoekshandelingen en eventuele dwangmiddelen vooraf. De vraag die de wetgever moet beantwoorden is of zij in deze fase al een bijzondere bescherming voor parlementsleden wenst. Zo kan geregeld worden dat voor allerlei handelingen toestemming benodigd is van de voorzitter van het parlement. Bepaald moet worden of de voorzitter van het parlement geïnformeerd moet worden over bepaalde onderzoekshandelingen en zo ja, hoe dat dan precies in zijn werk gaat. Ook kan er voor worden gekozen een hogere rechter (mede)bevoegd te maken bij besluiten inzake toepassing van dwangmiddelen en kan de aanwezigheid van de voorzitter bij bijvoorbeeld een huiszoeking of inbeslagname vereist zijn.                                                           194 http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp. Voor het laatst geraadpleegd op 1 november 2017. 195 http://www.psp.cz/en/docs/laws/constitution.html. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 196  https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/index.html#a8. Voor het laatst geraadpleegd op 1 augustus 2017. 
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Aanhouding en/of gevangenneming De vraag moet beantwoord worden of een parlementslid net als elke andere burger mag worden aangehouden, voor welk strafbaar feit dan ook. Of wordt bepaald dat aanhouding voor bepaalde strafbare feiten wel mogelijk is en voor andere niet? De mogelijkheid bestaat om voor aanhoudingen toestemming van het parlement te vereisen. Als een parlementslid op heterdaad wordt betrapt, geldt daar dan een uitzondering voor? Zo ja, welke bijzondere aanhoudingsregels zijn er dan eventueel van kracht? Als een parlementslid mag worden aangehouden, moet dan een aangewezen persoon, zoals de voorzitter van het parlement worden geïnformeerd? En moeten dan aan die persoon ook bepaalde bevoegdheden worden toegewezen, zoals de bevoegdheid om het parlementslid (direct) in vrijheid te (laten) stellen?   
Daadwerkelijke vervolging De wetgever dient te bepalen of een parlementslid aansprakelijk gesteld kan worden voor strafbare feiten. Het gaat bij aansprakelijk stellen niet alleen om het strafrecht, maar ook om het privaat- en bestuursrecht. Het is belangrijk om voor alle procedures duidelijk te maken hoe ver de bescherming van het parlementslid gaat. Als een vervolging is gestart voordat een parlementslid is gekozen, wat gebeurt er dan? Loopt deze gewoon door of wordt deze geschorst? En indien wordt gekozen voor schorsing, gebeurt dat dan van rechtswege of is er een besluit van het parlement voor nodig? Als vervolging mogelijk is, is er dan een bijzondere rechter of autoriteit bevoegd om te oordelen over zaken waarbij een parlementslid is betrokken? En de wetgever kan er tenslotte voor kiezen om het parlement de bevoegdheid te geven om elke vervolging van een parlementslid, zelfs als deze in eerste instantie mogelijk lijkt binnen de nationale wetgeving, toch nog te schorsen om haar moverende redenen (die wel goed door het parlement beargumenteerd zullen moeten worden!).   
Opheffen onschendbaarheid Parlementsleden worden beschermd door onschendbaarheid, maar nadeel ervan is dat zij zich niet bij de rechter tegen onterechte aantijgingen kunnen verweren. Er moet worden besloten of de onschendbaarheid kan worden opgeheven. Zo ja, dan moet daarvoor een heldere procedure worden ontwikkeld. Opheffen van de onschendbaarheid kan dan zijn gekoppeld aan een specifiek besluit van het parlement, maar kan ook stilzwijgend worden verleend of worden afgewezen. En als een parlementslid zijn eigen onschendbaarheid wil opheffen, is dat dan mogelijk? Zo ja, geldt daar dan een afwijkende procedure voor? In hoofdstuk 4 is gebleken uit de jurisprudentie van het EHRM dat het toekennen van onschendbaarheid aan een parlementslid doelmatig en proportioneel197 moet zijn: het volledig uitsluiten van de mogelijkheid tot opheffen van onschendbaarheid door het parlement is daarmee in mijn ogen juridisch niet houdbaar. 
                                                         197 Zie onder meer EHRM 16 november 2006, 11801/04 (Tsalkitzis tegen Griekenland).  
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5.3 Staatsrechtelijke bijzonderheden 
 
Rol Openbaar Ministerie In Nederland bepaalt, op basis van het opportuniteitsbeginsel, het Openbaar Ministerie of vervolging tegen iemand wordt ingesteld. Op het moment dat in Nederland wordt gekozen voor verdergaande immuniteit voor parlementsleden, zal de rol van het Openbaar Ministerie opnieuw gedefinieerd moeten worden indien het gaat om de vervolging van parlementsleden. Het Openbaar Ministerie lijkt de aangewezen instantie om het parlement te verzoeken om onschendbaarheid van parlementsleden in specifieke gevallen op te heffen. Zoals hierboven al gesteld; de wetgever zal deze mogelijkheid tot opheffing tot in de puntjes moeten regelen. Daarbij gaat het om voorbereiding van zo’n verzoek, het gremium van de Kamer waarin zo’n verzoek in eerste instantie zal worden besproken, het rapporteren aan de plenaire vergadering en de noodzakelijke stemverhoudingen in de Kamer om tot opheffing over te gaan. En als er wordt gekozen om de onschendbaarheid niet op te heffen, is vervolging dan blijvend onmogelijk of slechts voor de duur van het mandaat van het parlementslid? Ook dat moet door de wetgever in wetgeving worden vastgelegd, met inachtneming van de in hoofdstuk 4 besproken jurisprudentie van het EHRM. 
 
Kandidaat parlementsleden Wat doe je met kandidaat-parlementsleden? Deze groep valt buiten het systeem van parlementaire immuniteit. Interessant in dit kader is het idee van Nehmelman  waarbij de kandidaat die gekozen wordt, aanspraak kan maken op de immuniteit, terwijl de kandidaat die niet wordt gekozen kan worden vervolgd voor zijn of haar strafbare uitingen. De kiezer heeft dan gesproken en laten blijken het al dan niet met deze (vermeende strafbare) uitlatingen eens te zijn.198 
 
Geleden schade door uitingen of handelingen van parlementsleden Kan de Staat aansprakelijk worden gesteld voor uitingen die onder de parlementaire immuniteit vallen? Financiële aansprakelijkheid van de Staat door schade door het parlementaire debat valt moeilijk te baseren op artikel 6:162 BW. Daarbij zou de rechter parlementaire uitlatingen expliciet als onrechtmatig moeten beoordelen, en dat staat op gespannen voet met de door de parlementaire immuniteit gediende machtenscheiding. Bovendien zou de door immuniteit beschermde uitlating bij een dergelijke aansprakelijkheid als eigen handelen aan de Staat moeten worden toegerekend. Of dat bij volksvertegenwoordigers kan is maar zeer de vraag. Schultgens is van mening dat de Staat wel op basis van het beginsel van égalité devant les charges publiques aansprakelijk gesteld zou moeten kunnen worden als het parlementaire debat aan derden ernstige schade toebrengt. Hij merkt daarbij op: “het lijkt onwaarschijnlijk dat de mogelijkheid om de Staat een civiel proces aan te doen, immuniteitsgerechtigden zoveel angst zou inboezemen dat zij zich in hun parlementaire uitingsvrijheid beknot zouden voelen. De Staat is immers gedaagde en loopt het aansprakelijkheidsrisico; de immuniteitsgerechtigde blijft buiten schot.”199                                                         198 Nehmelman 2011, p. 355. 199 Schultgens e.a. 2013, p. 54-55. 
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     Naar het oordeel van het Belgische Hof van Cassatie sluit artikel 58 GW uit dat de Belgische Staat aansprakelijk is voor een schadeveroorzakende foutieve meningsuiting van een parlementaire onderzoekscommissie. Het beargumenteert die stelling zo: ‘indien de burgers het recht zouden hebben een schadeclaim tegen de Staat in te leiden op grond van een beweerde onzorgvuldige meningsuitdrukking geuit in het raam van de parlementaire werkzaamheden, zou die vrijheid in strijd met de Grondwet beperkt worden. Met deze redenering sluit het Hof zich aan bij de auteurs die argumenteren dat alleen al de mogelijkheid dat de Staat zou worden veroordeeld, parlementsleden indirect in de vrije uitoefening van hun mandaat zou belemmeren’200. De Nederlandse wetgever zou, bij de discussie over eventuele uitbreiding van de immuniteit voor parlementsleden, tevens de vraag moeten beantwoorden of geleden schade door derden vanwege uitingen die door immuniteit gedekt zijn op enigerlei wijze door de Staat gecompenseerd zou moeten worden. 
 
Treffen van maatregelen tegen een politieke partij op basis van uitingen van 
parlementsleden. Een andere vraag die in België rees, was of een repressieve maatregel tegen een politieke partij (zoals partijfinanciering verminderen of zelfs verbieden) kan worden gebaseerd op een stem of een mening die door de parlementaire immuniteit wordt gedekt. Het grondwettelijk hof bepaalde dat een mening of stem uitgebracht in de uitoefening van het parlementair mandaat geen aanleiding kan geven tot toepassing van artikel 15ter van de Belgische Grondwet (gedeeltelijke intrekking partijfinanciering). De achterliggende idee is dat een potentiële veroordeling van een partij vanwege de mening van een parlementslid, een remmend effect op diens uitingsvrijheid zou hebben.201 Ook in Nederland is het goed om over het bovenstaande na te denken, wanneer men besluit over uitbreiding van de onschendbaarheid van parlementsleden. Indien het parlement zichzelf, of haar voorzitter in het bijzonder, belast met een extra toezichthoudende taak op het gedrag van individuele parlementsleden, is het goed om enkele wapens in handen te hebben om naleving van afspraken af te dwingen. De onschendbaarheid sluit vervolging van het individuele parlementslid in eerste instantie uit. Boetes of financiële maatregelen tegen de partij van het parlementslid zouden wel een interessante optie kunnen zijn. De wetgever moet echter goed overdenken wat zwaarder weegt: het gevaar dat een parlementslid zich in zijn uitingsvrijheid beperkt voelt of het gevaar dat parlementsleden zich door niets en niemand laten remmen en dat het toezichthoudende parlement op zo’n moment met vrijwel lege handen staat.  
    
 
 

















Nawoord  Feit is dat er in Nederland zo weinig wettelijk is vastgelegd inzake parlementaire immuniteit, dat er zeker vele bepalingen aan onze wetgeving kunnen worden toegevoegd. We kunnen het echt zo bont maken als we willen. Maar uiteindelijk gaat het ook om het oordeel van de rechter: nationale rechters baseren hun oordeel mede op basis van jurisprudentie van het EHRM. We hebben in hoofdstuk 4 gezien dat het Hof sommige wettelijke bepalingen zeer restrictief interpreteert. Uit de jurisprudentie van het Hof wordt daarentegen ook duidelijk dat scherpe en/of onplezierige uitingen van parlementsleden die wel bijdragen aan het maatschappelijke debat, om extra coulance van de rechter vragen, ook al is hiervoor in de nationale wetgeving niets bijzonders geregeld.       Als de Nederlandse politiek van mening is dat de immuniteit van parlementsleden daadwerkelijk moet worden uitgebreid, moet zij zich daarom niet blindstaren op de (mogelijke) vormgeving van wettelijke bepalingen, maar net zozeer letten op de juridische werkelijkheid zoals deze inmiddels door het EHRM is vormgegeven.       Ik ben van mening dat er in Nederland plaats is voor een zeer beperkte aanpassing van de immuniteitsregeling, in die zin dat een parlementslid immuniteit geniet voor gedane uitingen die passen binnen zijn functie als parlementslid. De wetgever zal helder moeten afbakenen welke werkzaamheden daadwerkelijk passen binnen deze functie. Het is daarna aan het OM als vervolgende instantie en aan de rechter als toetser van de ontvankelijkheid om deze bepaling, met inachtneming van de jurisprudentie van het EHRM, zodanig uit te leggen dat vervolging van parlementsleden  waar mogelijk wordt voorkomen.         
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